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Vse sodobne demokracije temeljijo na načelu ljudske suverenosti. Znotraj demokratične 
države se ljudska suverenost lahko izvršuje posredno ali neposredno. Med različnimi oblikami 
neposredne demokracije, ki jih zagotavlja slovenska Ustava, ima zagotovo največjo pravno in 
politično težo referendum, saj volivcem omogoča, da odločajo o najpomembnejših družbenih 
vprašanjih in s tem omejujejo moč parlamenta. 
Z zakonodajnim referendumom volivci dokončno odločijo o zakonu, ki ga je sprejelo 
zakonodajno telo. Zaradi pomena in kompleksnosti instituta zakonodajnega referenduma se z 
njim povezujejo kar tri na ustavni ravni varovane pravice, in sicer: pravica pobude volivcem za 
razpis referenduma, pravica zahtevati razpis referenduma in pravica glasovati na 
referendumu. Učinkovito varstvo referendumskih pravic je pogoj za pošteno izvedbo 
referendumskega postopka in legitimno referendumsko odločitev. Zaradi zagotovitve 
učinkovitega varstva posamezne referendumske pravice je nujni element vsake 
referendumske ureditve ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma.  
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je zbirno poimenovanje za vse oblike 
pravnega nadzora, ki ga izvršujejo ustavna ali druga sodišča oziroma organi, ki so v posamezni 
državi pristojni za nadzor nad ustavnostjo predpisov, postopkov in odločitev v povezavi z 
institutom zakonodajnega referenduma. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je 
glede na vsebino nadzora abstraktni in konkretni. Abstraktni ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma obsega presojo ustavnosti in zakonitosti vseh predpisov, ki 
urejajo zakonodajni referendum in v praksi predstavljajo podlago za izvedbo konkretnega 
referenduma. Konkretni nadzor zakonodajnega referenduma je nadzor ustavnosti in 
zakonitosti aktov, referendumskega postopka, dejanj in odločitev pristojnih organov, izdanih 
v povezavi s posameznim zakonodajnim referendumom o določenem zakonu. Za abstraktni 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma velja vse, kar velja za postopek ocene 
ustavnosti in zakonitosti predpisov pred ustavnimi sodišči, le da je predmet presoje predpis, 
ki ureja zakonodajni referendum. Konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma je zaradi velikega števila oblik ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma in različnih učinkov tega nadzora bistveno kompleksnejši od abstraktnega 
nadzora. Stičišče vseh oblik ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
predstavljajo temeljna načela, ki jih je potrebno upoštevati tako pri normativnem urejanju kot 
pri izvajanju ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v praksi. Med temeljna 
načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma uvrščamo splošna in procesna 
načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma in materialno načelo ustavne 
demokracije. 
V širšem pomenu imajo vse oblike ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma en 
skupen cilj, in sicer okrepiti zaupanje volivcev v pošteno izvedbo referenduma. V ožjem 
pomenu je ciljev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma več, in sicer zagotoviti 
učinkovito izvrševanje referendumskih pravic, preprečiti razpis referenduma, če za to niso 
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izpolnjeni vsi pogoji, skrbeti za spoštovanje pravil referendumskega postopka in zagotoviti 
verodostojnost in poštenost referendumskega izida.  
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v Sloveniji se glede na čas izvaja kot 
predhodni nadzor, kot nadzor postopka izvedbe referenduma in kot naknadni nadzor. V okviru 
predhodnega nadzora se varujeta pravica pobude volivcem za razpis referenduma in pravica 
zahtevati razpis referenduma, v okviru nadzora postopka izvedbe referenduma pa zlasti 
pravica glasovati na referendumu. V okvir varstva pravice zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma uvrščamo tudi presojo dopustnosti referendumskega odločanja. Razlog za 
takšno uvrstitev je, da je pravica zahtevati razpis referenduma že v izhodišču močno omejena 
zaradi ustavno določenih prepovedi in omejitev referendumskega odločanja. 
Vse oblike ustavnosodnega nadzora referenduma v Sloveniji so v doktorski disertaciji 
podrobno obravnavane, podani pa so tudi predlogi rešitev, ki predstavljajo de lege ferenda 
podlago za ustreznejšo ureditev ustavnosodnega nadzora. Ti predlogi so bili oblikovani 
upoštevajoč normativno ureditev in prakso uporabe konkretnega ustavnosodnega nadzora 
referenduma v nekaterih tujih državah. Pomanjkljiva, mestoma nedorečena in nedosledna 
ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v Sloveniji je namreč ena 
največjih slabosti  naše referendumske ureditve in hkrati tudi razlog za nenehne težave  
Državnega zbora in Ustavnega sodišča pri vsakokratni izvedbi zakonodajnega referenduma. 
Ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma na zakonski ravni bi bilo zato 
potrebno temeljito spremeniti, pri čemer pa je bistvenega pomena, da Ustava zakonodajalcu 
nudi veliko prostora pri zakonskem urejanju te materije. Zakonodajalec bo že zaradi uskladitve 
s spremembo Ustave iz leta 2013 moral spreminjati nekatere določbe ZRLI, pri tem pa bo imel 
možnost spremeniti in izboljšati tudi ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma.  
Ključne besede: neposredna demokracija, zakonodajni referendum, ustavnosodni nadzor 
referenduma, abstraktni nadzor, konkretni nadzor, predhodni nadzor, naknadni nadzor, 











All contemporary democracies are based on the principle of popular sovereignty. Within a 
democratic state, popular sovereignty can be exercised directly or indirectly. Among the 
various forms of direct democracy provided by the Slovenian Constitution, the referendum 
certainly has the highest legal and political weight as it allows the voters to decide on the most 
important social issues, thereby limiting the power of the parliament. 
By means of a legislative referendum, voters give final decision on an act adopted by the 
legislature. Due to its importance and complexity, the institute of the legislative referendum 
is associated with as many as three rights protected at the constitutional level, namely the 
right of initiative of the voters to call a referendum, the right to demand the calling of a 
referendum and the right to vote in a referendum. Effective protection of referendum rights 
is a prerequisite for a fair conduct of the referendum process and a legitimate referendum 
decision. In order to ensure the effective protection of individual referendum rights, the 
constitutional review of the legislative referendum is a necessary element of any referendum 
arrangement. 
The constitutional review of the legislative referendum is a collective denomination for all 
forms of legal review carried out by the constitutional or other courts or bodies which are 
competent in each country for the review of the constitutionality of regulations, procedures 
and decisions in connection with the institute of the legislative referendum. In terms of the 
content of the review, the constitutional review of the legislative referendum is abstract and 
concrete. The abstract constitutional review of the legislative referendum comprises the 
assessment of the constitutionality and legality of all the regulations governing the legislative 
referendum and in practice constitute the basis for the implementation of a concrete 
referendum. The concrete review of the legislative referendum is the review of the 
constitutionality and legality of the acts, referendum process, actions and decisions of the 
competent authorities, issued in connection with a particular legislative referendum on a 
particular act. Everything that applies to the process of assessing the constitutionality and 
legality of the regulations in constitutional courts applies also to the abstract constitutional 
review, with the exception that the subject matter of the assessment is the regulation 
governing the legislative referendum. Due to the large number of forms of constitutional 
review of the legislative referendum and the various effects of this review, the concrete 
constitutional review of the legislative referendum is far more complex than abstract review. 
The interface of all forms of constitutional review of the legislative referendum is the 
fundamental principles which need to be taken into account both in the normative regulation 
and in the implementation of the constitutional review of the legislative referendum in 
practice. The fundamental principles of constitutional review of the legislative referendum 
thus include the general and procedural principles of the constitutional review of the 
legislative referendum and the material principle of constitutional democracy. 
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In the broadest sense, all forms of constitutional review of the legislative referendum have a 
common goal, namely to strengthen the confidence of voters in the fair conduct of the 
referendum. In the narrower sense, there are several objectives of the constitutional review 
of the legislative referendum, namely to ensure the effective exercise of referendum rights, 
to prevent the referendum from being called if all the conditions have not been met, to ensure 
compliance with the rules of the referendum process and to ensure the credibility and fairness 
of the referendum outcome. 
The constitutional review of the legislative referendum in Slovenia, in consideration of the 
implementation periods, is carried out as preliminary review, as review of the process during 
the implementation of the referendum and as a follow-up review. Within the framework of 
the preliminary review, the right of initiative of the of the voters to call for a referendum and 
the right to demand the calling of a referendum are protected; within the context of review 
during the referendum, in particular, the right to vote in a referendum is protected. Within 
the framework of the protection of the right to demand the calling of a legislative referendum, 
we also include the assessment of the admissibility of referendum decision-making. The 
reason for this inclusion is that the right to demand the calling of a referendum is already very 
limited at the outset due to the constitutionally established prohibitions and restrictions of 
referendum decision-making. 
All forms of constitutional review of the referendum in Slovenia are discussed in detail in the 
doctoral dissertation and proposals for solutions, which represent the de lege ferenda basis 
for a more appropriate regulation of constitutional review, are given. These proposals have 
been designed taking into account the regulatory framework and the practice of applying 
concrete constitutional review of the referendum in some foreign countries. The deficient, in 
certain instances vague and inconsistent regulation of the constitutional review of the 
legislative referendum in Slovenia is one of the major weaknesses in our referendum 
arrangement and, at the same time, it has been a reason for the constant problems of the 
National Assembly and the Constitutional Court in the course of every legislative referendum. 
The arrangement of the constitutional review of the legislative referendum at the legislative 
level should therefore be fundamentally changed, while it is essential that the Constitution 
gives the legislator plenty of room to regulate this matter. The legislator will have to alter 
some of the provisions of the Referendum and Popular Initiative Act in order to comply with 
the amendment of the Constitution of 2013, while also having the opportunity to amend and 
improve the regulation of the constitutional review of the legislative referendum. 
Keywords: direct democracy, legislative referendum, constitutional review of the referendum, 
abstract review, concrete review, preliminary review, follow-up review, review of the process 
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1. PREDMET RAZISKOVANJA 
 
Sistem političnega predstavništva je v vseh sodobnih demokracijah prevladujoč način 
uresničevanja ljudske suverenosti, kljub temu pa mu ni mogoče pripisati monopola nad 
odločanjem o vseh družbenih in političnih vprašanjih. Nekatere odločitve je dobro ali 
primerno, druge pa je celo nujno potrebno prepustiti ljudstvu.1 Med različnimi oblikami 
neposredne demokracije, ki jih zagotavlja slovenska Ustava, ima zagotovo največjo pravno in 
politično težo referendum. Volivcem v relativno veliki meri omogoča, da soodločajo o 
najpomembnejših družbenih vprašanjih, kar je pomembna dopolnitev reprezentativne 
demokracije in hkrati omejitev moči parlamenta.2 Zdi se, da v današnjem času državljani 
pogosto dvomimo v vsebino zakonov, ki jih sprejema zakonodajno telo, posledica tega pa je, 
da neposredna demokracija vse bolj pridobiva na pomenu. 
Odločanje ljudstva v obliki referenduma je najbolj neposredna izpeljava ustavne določbe o 
ljudski oblasti. Z referendumom se uresničuje pravica posameznika, da sodeluje pri izvrševanju 
oblasti in tako dokončno odloči o zakonu, ki ga je sprejelo zakonodajno telo. Zaradi pomena 
in kompleksnosti instituta zakonodajnega referenduma so z njim povezane kar tri na ustavni 
ravni varovane pravice, in sicer: pravica pobude volivcem za razpis referenduma, pravica 
zahtevati razpis referenduma3 in pravica glasovati na referendumu.4  Za vse tri pravice velja, 
da pripadajo posameznemu volivcu, uresničujejo pa se kolektivno. Obravnavane pravice lahko 
nastanejo in se uresničijo le v časovnem zaporedju, kar pomeni, da pravica zahtevati 
zakonodajni referendum sploh ne more nastati, če je prišlo do nedopustne kršitve pravice 
pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma. Prav zaradi zagotovitve ustreznega 
varstva in zaščite posamezne referendumske pravice, je obligatorni element vsakokratne 
referendumske ureditve tudi ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. Učinkovito 
varstvo referendumskih pravic je nujni pogoj za pošteno izvedbo referendumskega postopka 
in legitimno referendumsko odločitev.  
V slovenski pravni literaturi je institut zakonodajnega referenduma pogosto obravnavan, pri 
čemer je znanstveno raziskovanje večinoma omejeno na materialnopravne in procesne vidike 
zakonodajnega referenduma, ki so potrebni za izvedbo posameznega zakonodajnega 
referenduma. Področje ustavnosodnega varstva zakonodajnega referenduma je obravnavano 
bistveno skromneje, del stroke, ki se je z dilemami ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v preteklosti ukvarjal, pa je področje obravnaval parcialno, kot odziv na aktualno 
referendumsko dogajanje, nikoli pa celovito. Cilj te doktorske disertacije je ustavnosodni 
                                                     
1 Prim.: I. Kaučič, 1994, Referendum in sprememba Ustave, str. 195. 
2 M. Cerar, Razmerje med posredno in neposredno demokracijo v slovenski ustavni ureditvi, 2001, str. 134.  
3 To pravico skrašano imenujemo tudi pravica zahtevati referendum. 
4 O zakonodajnem referendumu in z njim povezanih pravicah glej: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, 
str. 624 in nasl.  
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nadzor zakonodajnega referenduma obravnavati celovito, v vseh fazah referendumskega 
postopka ter z vidika varstva vseh referendumskih pravic.  
Predmet te doktorske disertacije je znanstvena obravnava ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma, ki je pomemben del zakonodajnega postopka v širšem pomenu. 
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je zbirno poimenovanje za vse oblike 
pravnega nadzora, ki ga izvršujejo ustavna ali druga sodišča oziroma organi, ki so v posamezni 
državi pristojni za nadzor nad ustavnostjo predpisov, postopkov in odločitev v povezavi z 
institutom zakonodajnega referenduma. V doktorski disertaciji je z vidika vsebine 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v temelju razdeljen na abstraktni in na 
konkretni nadzor. Abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma obsega 
presojo ustavnosti in zakonitosti vseh predpisov, ki urejajo zakonodajni referendum in v praksi 
predstavljajo podlago za izvedbo konkretnega referenduma. Konkretni nadzor zakonodajnega 
referenduma je nadzor ustavnosti in zakonitosti aktov, referendumskega postopka, dejanj in 
odločitev pristojnih organov, izdanih v povezavi s posameznim zakonodajnim referendumom 
o določenem zakonu. Delitev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma na 
abstraktni in na konkretni bi lahko v določenem smislu primerjali s konkretno in z abstraktno 
kontrolo ustavnosti. V sistemu konkretne presoje predpisa se ustavnost pravnega akta presoja 
takrat, ko ga je potrebno neposredno uporabiti v konkretnem primeru oziroma v konkretnem 
pravnem sporu, v sistemu abstraktne kontrole pa se vprašanje ustavnosti pravnega akta 
sproži, ne da bi obstajal konkreten spor.5  
Za abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma velja vse, kar na splošno velja 
za postopek ocene ustavnosti in zakonitosti predpisov pred ustavnimi sodišči, le da je predmet 
presoje predpis, ki ureja zakonodajni referendum. Kljub temu je del doktorske disertacije 
namenjen splošni obravnavi abstraktnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma, njegovi razmejitvi od konkretnega, prikazana in analizirana pa je tudi 
ustavnosodna praksa Ustavnega sodišča Republike Slovenije (v nadaljevanju Ustavno sodišče) 
v zadevah abstraktnega ustavnosodnega nadzora referenduma. Zaradi številčnosti abstraktnih 
referendumskih odločb je podrobno prikazana ustavnosodna praksa le v tistih zadevah, ki se 
v svojem bistvu nanašajo na presojo ustavnosti pravne ureditve ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma v Sloveniji. Stališča iz teh in iz nekaterih drugih pomembnejših 
ustavnosodnih odločb v postopkih abstraktnega nadzora referenduma so obravnavana na več 
mestih. Takšna obravnava je potrebna, saj so abstraktno presojane določbe referendumske 
ureditve neločljivo povezane s konkretnim ustavnosodnim nadzorom zakonodajnega 
referenduma, ki ima v doktorski disertaciji osrednje mesto.  
Oblik konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je doma in v tujini 
veliko, prav tako pa obstoji tudi večje število njihovih možnih klasifikacij. Doktorska disertacija 
celovito obravnava vse oblike konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v Sloveniji in jih glede na časovni vidik deli v sklop predhodnega in naknadnega 
                                                     
5 Prim.: I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, S. Zagorc, 2016, Ustavno pravo, str. 578. 
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nadzora ter na nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. Pri preučevanju 
konkretnega ustavnosodnega nadzora  zakonodajnega referenduma v Sloveniji se ni mogoče 
izogniti natančni obravnavi materialnih in procesnih določb, ki urejajo zakonodajni 
referendum. Konkretno ustavnosodno varstvo zakonodajnega referenduma se namreč 
aktivira tedaj, ko pride do kršitve referendumskih pravil glede določenega zakonodajnega 
referenduma. Seveda gre pri konkretnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma v prvi vrsti za vprašanje postopka, po katerem se posamezna referendumska 
pravica v širšem smislu zaščiti, v ozadju pa gre vselej tudi za odločitev o pravilni ali zmotni 
uporabi referendumskega prava. Podobno kot materialne in procesne določbe za izvedbo 
zakonodajnega referenduma so stična točka vseh oblik ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma tudi temeljna načela, ki jih je potrebno upoštevati tako pri 
normativnem urejanju kot pri izvajanju ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
v praksi. Marsikateri vidik referendumskega odločanja, ki je obravnavan v okviru temeljnih 
načel ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, je obravnavan tudi v okviru 
konkretnega ustavnosodnega nadzora referenduma v Sloveniji, a iz povsem drugega zornega 
kota. Resno raziskovalno delo si je zelo težko zamisliti brez poglobljene primerjalnopravne 
študije predmeta raziskovanja. Ker je eden od ciljev te doktorske disertacije tudi ugotoviti, 
kakšen sistem in oblike ustavnosodnega varstva bi bile najprimernejše v Sloveniji, je obširen 
del doktorske disertacije namenjen raziskovanju primerjalnopravnih vidikov konkretnega 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. 
Pri preučevanju ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je treba poleg 
ustavnega materialnega in procesnega prava upoštevati tudi nekatera druga pravna področja. 
Tako na primer predmet obravnave v tej doktorski disertaciji glede varstva pravice glasovati 
na referendumu in glede ravnanja z vlogami v referendumskem postopku pomembno posega 
v področje upravnega procesnega prava, glede varstva drugih referendumskih pravic pa tudi 
na področje varstva človekovih pravic in temeljnih svoboščin, vključno s področjem 
ustavnosodnega varstva človekovih pravic. Ker je zakonodajni referendum najpomembnejša 
oblika neposredne demokracije in na ta način pravzaprav tvori svojevrstno jedro demokracije 
kot koncepta, določeni vidiki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma sodijo 
tudi na področje socioloških in politoloških znanosti. 
Pravna ureditev sodnega nadzora referenduma je ena večjih pomanjkljivosti naše zakonske 
ureditve referenduma. Zaradi tega imata Državni zbor in Ustavno sodišče v praksi nenehne 
težave pri vsakokratni izvedbi zakonodajnega referenduma. Ureditev ni samo pomanjkljiva, 
temveč tudi nedorečena, mestoma nedosledna, ali pa posameznih vprašanj sploh ne ureja. S 
tega vidika lahko predlagane rešitve v tej disertaciji predstavljajo de lege ferenda podlago za 
ustreznejšo ureditev ustavnosodnega nadzora referenduma v prihodnje. 
Doktorska disertacija poskuša kritično obravnavati dileme abstraktnega, zlasti pa konkretnega 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma in pri tem opozoriti na pomanjkljivosti 
in prednosti obstoječe normativne ureditve. Pri tem išče odgovore na zahtevna, a v praksi še 
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nerešena  vprašanja, ki se v referendumskih zadevah že pojavljajo ali bi se lahko v praksi 
pojavila v prihodnje. To so vprašanja smiselnosti in primernosti nadzora nad zakonodajnim 
referendumom v upravnem sporu, dileme uveljavljanja referendumskih kršitev v postopku 
presoje ustavnosti zakona z morebitno sankcijo razveljavitve zakona, problematika številčnosti 
in vsebinskih razsežnosti pravnih sredstev nadzora, ki naj jih v naš pravni sistem za varstvo 
posamezne referendumske pravice sprejme zakonodajalec v prihodnje in podobno. Prispevek 
doktorske disertacije k znanosti je v tem, da prvič pri nas na sistematičen in vsebinsko celovit 
način obravnava ustavnosodni nadzor nad institutom zakonodajnega referenduma. Prispevek 
je tudi v postavitvi jasnih mej referendumskega nadzora v referendumskih zadevah med 
Državnim zborom, predsednikom Državnega zbora, Državno volilno komisijo, sodišči in 
Ustavnim sodiščem. De lege ferenda je cilj doktorske disertacije za uveljavljen model 
naknadnega zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, upoštevajoč dobre prakse ureditev 
v tujih državah, predlagati takšno ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma, ki bi omogočala učinkovito varstvo pravice pobude volivcem zahtevati razpis 
zakonodajnega referenduma, pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma in pravice 
glasovati na referendumu. V tem delu je doktorska disertacija tudi povsem aktualna, saj 
zakonodajalec vse od zadnje spremembe ustavne ureditve zakonodajnega referenduma do 
danes referendumske ureditve na zakonski ravni še ni uskladil s spremenjenimi ustavnimi 
določbami.  
2. OPREDELITEV TEZ 
 
Kot vodilo pri raziskovalnem delu in z namenom doseči cilj doktorske disertacije si zastavljamo 
naslednje hipoteze:  
H1: Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji je glede 
določenih vprašanj pomanjkljivo oziroma neustrezno urejen, glede določenih vprašanj 
pa sploh ni urejen, zaradi česar bi bilo potrebno normativno ureditev ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma spremeniti in dopolniti. 
Predstavljena hipoteza je osrednja delovna hipoteza te doktorske disertacije. Od spremembe 
ustavne ureditve instituta zakonodajnega referenduma pred štirimi leti zakonodajalec določb 
referendumske zakonodaje vse do danes še ne uskladil z ustavnimi spremembami. 
Sprememba in dopolnitev normativne ureditve ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma je nujna že zaradi uskladitve referendumske zakonodaje z ustavnimi določbami, 
pri čemer bi bilo priporočljivo, da bi zakonodajalec pri tem hkrati uredil  tudi tiste 
pomanjkljivosti ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, ki sicer niso nujne za 
uskladitev referendumske zakonodaje z ustavno spremembo, so pa potrebne z vidika 
učinkovitega varstva referendumskih pravic.  
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H2: V preteklosti je pomanjkljivo ureditev in zakonske praznine ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji v veliki meri zapolnjevalo 
Ustavno sodišče s svojo prakso in z razvojem doktrine v referendumskih zadevah. 
Čeprav je demokracija v Sloveniji mlada, je bilo izvedenih veliko zakonodajnih referendumov. 
Pri različnih dilemah referendumskega odločanja, zlasti pa pri presoji dopustnosti 
referendumskega odločanja, je moralo pogosto intervenirati Ustavno sodišče. Ker Ustavno 
sodišče v preteklosti v določenih primerih ni imelo oprijemljivih ustavnih in zakonskih temeljev 
za odločanje, je v referendumskih odločbah samo oblikovalo in nato izpopolnjevalo doktrino 
presoje v referendumskih zadevah.  
H3: Sprememba ustavne ureditve zakonodajnega referenduma in novo sprejeti model 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji bosta imela za 
posledico tudi spremembo ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma.  
Spremenjena ustavna ureditev zakonodajnega referenduma in tem povezana uvedba modela 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, poleg tega pa še ustavna določitev omejitev in 
prepovedi referendumskega odločanja, bodo v izvajanje ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma prinesli bistvene spremembe. Te bodo povezane zlasti s 
spremenjenimi vlogami subjektov v referendumskem postopku ter določnejšo ustavno 
ureditvijo nekaterih elementov zakonodajnega referenduma.  
H4: Izoblikovana ustavnosodna praksa Ustavnega sodišča v referendumskih zadevah 
še ni ustaljena in pričakovati je, da se bo v prihodnje še spreminjala.  
Za ustavnosodno prakso v sistemu naknadnega potrditvenega zakonodajnega referenduma 
lahko trdimo, da jo je Ustavno sodišče postopoma oblikovalo, pri tem pa od svoje prakse tudi 
že odstopilo. Podobno lahko tudi pri odločanju v referendumskih zadevah po novi ureditvi 
pričakujemo, da bo Ustavno sodišče potrebovalo kar nekaj časa in odločanj v različnih 
referendumskih zadevah, preden bo referendumsko ustavnosodno prakso dokončno ustalilo.  
3. STRUKTURA IN METODOLOGIJA 
 
V doktorski disertaciji so obravnavane različne oblike in faze ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma, podana je teoretična utemeljitev in prikazana praksa uporabe 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. De lege ferenda so predlagane možne 
rešitve za primernejšo ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v 
Sloveniji. Osrednji del doktorske disertacije je razdeljen na štiri zaključene vsebinske dele, 
poleg osrednjega dela ima doktorska disertacija še uvod, sklepne ugotovitve in seznam 
uporabljenih virov ter literature.  
Prvi del z naslovom Ljudska suverenost in zakonodajni referendum sestavljata dve poglavji. 
Prvo poglavje obravnava koncept ljudske suverenosti, neposredno in posredno demokracijo 
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kot obliki izvrševanja ljudske suverenosti ter razmerje med njima. Drugo poglavje je 
namenjeno obravnavi temeljnih materialnopravnih in procesnih značilnosti zakonodajnega 
referenduma, ki so nujni vsebinski temelj za kasnejšo znanstveno obravnavo konkretnega in 
abstraktnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v Sloveniji in v 
primerjalnem pravu.  
Drugi del doktorske disertacije (Temeljno o ustavnodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma) v prvem poglavju opredeljuje ustavnosodni nadzor  zakonodajnega 
referenduma v smislu pravnega termina, pri tem pa ga deli na abstraktni in na konkretni, 
pojasnjuje njegov namen in njegovo pravno podlago. V prvem poglavju je tako na teoretični 
kot tudi na praktični ravni preko analize sodnih odločb v referendumskih zadevah obravnavan 
tudi sodni nadzor zakonodajnega referenduma v Sloveniji. Jedro ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma kot pravnega koncepta, namenjenega varstvu zakonodajnega 
referenduma in posameznih referendumskih pravic, predstavljajo temeljna načela 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Ta morajo biti temeljno vodilo tako pri 
normodajnem urejanju zakonodajnega referenduma kot pri izvedbi ustavnosodnega nadzora 
nad konkretnim zakonodajnim referendumom. Temeljnim načelom ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma je posvečeno drugo poglavje doktorske disertacije. V tretjem 
poglavju je podrobno obravnavan abstraktni ustavnosodni nadzor referenduma, pri čemer so 
najprej obravnavana teoretična ozadja in pravne podlage tega nadzora, nato pa je prikazana 
relevantna ustavnosodna praksa, ki se nanaša na presojo ustavnosti pravne ureditve 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v Sloveniji. Tretje poglavje se zaključuje 
s prikazom razvoja konkretnega ustavnosodnega nadzora referenduma ter njegovih pojavnih 
oblik. 
Tretji del doktorske disertacije obravnava konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma v primerjalnem pravu. Namen tega dela je prikazati raznolikost ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma v primerjalnem pravu ter na podlagi dobrih praks 
izluščiti, katere elemente ustavnosodnega nadzora referenduma v primerjalnem pravu bi 
kazalo de lege ferenda uveljaviti tudi v našem pravnem redu. Posebnost tretjega dela je, da 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma ne obravnava po posameznih državah, 
temveč po zaokroženih vsebinskih sklopih nadzora referenduma, ki ga v primerjanih državah 
uporabljajo. Takšen pristop je primeren, ker posamezne države poznajo tudi po tri ali več oblik 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v posamezni fazi referendumskega 
postopka, nekatere pa le eno ali celo nobene, ki bi bila posebej prilagojena za varstvo 
referendumskih pravic. Obravnava oblik ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma po posameznih državah bi prekrila namen tretjega dela, ki je v tem, da se razišče 
čim več podobnosti in razlik iste oblike ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
v različnih državah. 
Četrti in hkrati osrednji del doktorske disertacije obravnava konkretni ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji. Zaradi zagotovitve večje sistematičnosti se 
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posamezne oblike konkretnega nadzora obravnavajo kronološko glede na posamezno fazo 
izvedbe zakonodajnega referenduma. Poglavje o predhodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma analizira vse vidike varstva pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega 
referenduma in pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. V tem okviru so 
teoretično in praktično obravnavane tudi vse razsežnosti postopka presoje dopustnosti 
zakonodajnega referenduma. Poglavje o nadzoru izvedbe zakonodajnega referenduma 
obravnava ustavnosodno presojo odloka o razpisu referenduma, nadzor referendumske 
kampanje in varstvo pravice glasovati na referendumu. Zadnje poglavje tega dela doktorske 
disertacije znanstveno razčlenjuje naknadni nadzor zakonodajnega referenduma in največ 
pozornosti posveča sporom glede vezanosti na referendumsko odločitev.  
V sklepnem delu so povzete ugotovitve znanstvene obravnave ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma in njegovih posameznih oblik, podane so opredelitve do 
uvodoma postavljenih tez doktorske disertacije ter kritično prikazani pozitivni in negativni 
vidiki obstoječe normativne ureditve in prakse ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. De lege ferenda so predlagane tudi rešitve za ustreznejšo ureditev 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v prihodnosti. 
Preučevanje materije ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v doktorski 
disertaciji temelji na analizi pozitivne ustavne in zakonske ureditve v Republiki Sloveniji. V 
doktorski disertaciji je na podlagi uveljavljenih metod pravne razlage (jezikovna, logična, 
zgodovinska, sistematična in teleološka) predstavljena de lege lata ureditev ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma doma in v nekaterih tujih državah. Ker je pri 
znanstvenem proučevanju normativne ureditve ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma potrebno razumeti uresničevanje nadzora v praksi, ima v doktorski disertaciji 
nosilno mesto judikatura Ustavnega sodišča, pomembno vlogo pa imata tudi sodna praksa 
Vrhovnega sodišča Republike Slovenije (v nadaljevanju Vrhovno sodišče) in sodna praksa 
Upravnega sodišča Republike Slovenije (v nadaljevanju Upravno sodišče). Za primerjavo 
praktičnih vidikov naše in tujih ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
je bila raziskana tudi ustavnosodna referendumska praksa nekaterih tujih ureditev. Pri analizi 
(ustavno)sodne prakse je v okviru normativne metode uporabljena jezikovna, formalno-
logična in sistematična analiza.  
Primerjalnopravna metoda je v doktorski disertaciji uporabljena za oceno prednosti in 
pomanjkljivosti tujih pravnih sistemov konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma ter možnosti za njihov prenos v slovenski pravni sistem. Uporabljena je tudi za 
analizo pretekle in veljavne ureditve konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma pri 
nas. V okviru primerjalnopravne metode je pri vseh državah analiziran normativni okvir 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, v državah z razvito 
ustavnosodno prakso referendumskih zadev pa tudi referendumska praksa. S 
primerjalnopravno metodo se v doktorski disertaciji znanstveno raziskuje le konkretni, ne pa 
tudi abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. Primerjava abstraktnega 
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ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma bi se namreč v največji meri odrazila 
kot primerjava sistemov ustavne kontrole abstraktnih in splošnih predpisov v primerjanih 
državah, kar pa ni cilj te doktorske disertacije.  
Primerjalnopravna metoda znanstvenega raziskovanja je v ospredju v tretjem delu doktorske 
disertacije z naslovom Konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v 
primerjalnem pravu, posebnost uporabe primerjalnopravne metode pri znanstvenem 
raziskovanju konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma pa je v tem, 
da ni niti dveh držav, ki bi predvidevali istovrstno ureditev konkretnega ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma. Ob dejstvu, da se sistemi ustavne kontrole in ureditve 
instituta zakonodajnega referenduma  med državami pomembno razlikujejo, to niti ne 
preseneča. Osnovni pogoj za znanstveno raziskovanje primerjalnopravnih vidikov 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je natančno poznavanje normativne 
ureditve ter prakse uporabe zakonodajnega referenduma v posameznih državah, poleg tega 
pa tudi poznavanje sistema ustavnega sodstva posamezne države.  
Primerjane države v doktorski disertaciji so bile izbrane po dveh merilih, in sicer glede na 
uveljavljen model zakonodajnega referenduma ter glede na posamezno specifično obliko 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, ki jo poznajo. Pri modelu 
razveljavitvenega zakonodajnega referenduma so bile v ospredju pravne primerjave 
italijanska, malteška in albanska ureditev, pri čemer je od navedenih za znanstveno 
raziskovanje najprimernejša italijanska ureditev, saj ima poleg natančne normativne ureditve 
zakonodajnega referenduma tudi bogato in obsežno ustavnosodno prakso in tradicijo nadzora 
referenduma. V sistemu suspenzivnega zavrnitvenega referenduma sta bili obravnavani irska 
in danska ureditev. Pri znanstvenem raziskovanju ustavnosodnega nadzora irske, danske in 
italijanske ureditve je bila uporabljena tudi metoda zbiranja podatkov z intervjuji, kot 
izpraševanci pa so nastopali univerzitetni profesorji in drugi strokovnjaki na področju 
neposredne demokracije v posamezni državi. Zaradi posebnosti ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma so bile obravnavane tudi francoska, madžarska, hrvaška, 
avstrijska, grška in švicarska ureditev posameznih oblik ustavnosodnega nadzora 
referenduma. V doktorski disertaciji so zaradi podobne tradicije demokratičnega razvoja 
primerjane le evropske države. Primerjava z drugimi, na primer ameriškimi ali azijskimi 
državami, bi terjala tudi poglobljeno politološko in sociološko obravnavo, ki je v ozadju 
uporabe neposredne demokracije v teh državah, kar pa presega predmet raziskovanja v tej 
doktorski disertaciji. 
Ugotovitve teorije in prakse ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
primerjanih držav so velikega pomena za znanstveno preučevanje domačega sistema 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Čeprav sta naši obliki zavrnitvenega 
zakonodajnega referenduma po obliki najbližji irska in danska referendumska ureditev, tema 
dvema ureditvama v odsotnosti referendumske prakse in posledično ustavnosodnega nadzora 
nad referendumom ne more biti dano osrednje mesto v primerjavi z našo ureditvijo. Poseben 
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poudarek je na drugi strani na italijanski referendumski ureditvi in njenem razvoju 
ustavnosodne prakse. Čeprav je v italijanski ureditvi uveljavljen razveljavitveni zakonodajni 
referendum, so določeni vidiki njihovega ustavnosodnega nadzora referenduma tako podobni 
zasnovi našega nadzora, da bi jih de lege ferenda zlahka prenesli v našo ureditev. Znanstveno 
raziskovanje italijanske ureditve je potekalo na podlagi originalnih pravnih besedil in 
ustavnosodne prakse, torej v italijanskem jeziku, znanstveno raziskovanje vseh drugih ureditev 
pa na podlagi angleško dostopnih pravnih besedil in ustavnosodne prakse.6   
V doktorski disertaciji sta bili uporabljeni tudi sociološka in zgodovinska metoda. Sociološka 
metoda je bila temelj za iskanje odgovorov glede razkoraka med normativnim in dejanskim. 
Na podlagi zgodovinsko pravne metode je bil raziskan razvoj pravne ureditve zakonodajnega 
referenduma v Sloveniji in razvoj ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. 
Zgodovinsko pravna metoda je v ospredju zlasti pri znanstvenem raziskovanju postopka 
presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma, uporabljena pa je tudi v vseh drugih 
primerih, kjer je bodisi zaradi spremembe normativne referendumske ureditve bodisi zaradi 
spremembe doktrine Ustavnega sodišča prišlo do bistvenih sprememb glede na staro ureditev. 
S pomočjo zgodovinsko pravne metode so analizirane tudi večje spremembe ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma v tistih tujih državah, ki jih obravnava doktorska 
disertacija. 
Cilj doktorske disertacije je z analizo slovenske in tuje ustavnosodne presoje na področju 
referendumskih zadev na podlagi induktivnega sklepanja z navezovanjem na teoretične 
ugotovitve v doktorski disertaciji priti do ugotovitve in ocene stanja v Sloveniji ter podati 
preskriptivna vodila za odpravo ugotovljenih pomanjkljivosti oziroma za izboljšanje 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v prihodnje.7 
 
  
                                                     
6 Avtorica doktorske disertacije je pri znanstvenem raziskovanju uporabljala pravna besedila in literaturo iz 
uradnih spletnih strani obravnavanih držav, zato utemeljeno prevideva, da so prevodi iz jezika posamezne države 
v angleščino točni in natančni. 




LJUDSKA SUVERENOST IN ZAKONODAJNI REFERENDUM 
Za temeljito znanstveno obravnavo in razumevanje ustavnopravnih dilem ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma je institut zakonodajnega referenduma potrebno 
umestiti v širši sistem izvrševanja ljudske suverenosti. V prvem poglavju prvega dela doktorske 
disertacije je obravnavan koncept ljudske suverenosti v demokratični državi ter temeljna 
načina izvrševanja ljudske suverenosti, to sta posredna in neposredna demokracija. 
Razčlenjeno je tudi razmerje med posredno in neposredno demokracijo, kjer v ospredje, poleg 
pravnih, prihajajo tudi politološke, sociološke in kulturološke razsežnosti zakonodajnega 
referenduma. Drugo poglavje obravnava temeljne značilnosti instituta zakonodajnega 
referenduma. Opredelitev, tipologija zakonodajnega referenduma in materialnopravna ter 
procesna obravnava posameznih faz oziroma sestavin instituta zakonodajnega referenduma 
so namreč temelj za kasnejšo obravnavo abstraktnega in konkretnega ustavnosodnega 
nadzora referenduma v Sloveniji in v nekaterih drugih tujih ureditvah.  
Prvo poglavje:  LJUDSKA SUVERENOST IN IZVRŠEVANJE OBLASTI 
1. LJUDSKA SUVERENOST IN DEMOKRATIČNA DRŽAVA 
 
V družboslovju obstaja veliko različnih teorij o oblikovanju držav, njihovi vlogi in zlasti o 
kriterijih za njihov nastanek.8 Večini teorij je skupno, da kot enega izmed temeljnih elementov 
organizirane skupnosti omenjajo pojem suverenosti. Suverenost, ki je tako pravni kot tudi 
politični pojem, ideološko označuje razmerje neprestanega nasprotovanja sil, v okviru 
katerega se išče trajno zagotovilo prevlade ene izmed njih. V tem kontekstu izraz prevlada ne 
pomeni le odločujočega vpliva na pravne, politične in socialne procese, temveč tudi 
koncentracijo moči v družbi ter vrh odločanja. Suverenost je torej ideja, katere pojmovanje se 
je v zgodovini večkrat spremenilo glede na vsakokratne družbene razmere. 
Beseda suverenost izhaja iz srednjeveške latinščine (superanus, superior). Slovar slovenskega 
knjižnega jezika samostalnik suverenost opredeljuje kot politično neodvisnost, samostojnost. 
V okviru pravne znanosti je suverenost predmet proučevanja filozofije prava, ustavnega prava, 
mednarodnega prava, teorije države in pravne zgodovine. Tudi v pravnem jeziku suverenost v 
najširšem pomenu uporabljamo za označitev subjekta, ki je najvišji oziroma vrhovni v okviru 
                                                     
8 Eden izmed dokumentov, ki na teoretični ravni opredeljujejo značilnosti države kot subjekta mednarodnega 
prava, je na primer Konvencija iz Montevidea o pravicah in dolžnostih držav. Ta v prvem členu določa, da mora 
država kot subjekt mednarodnega prava imeti naslednje značilnosti: stalno prebivalstvo, definirano ozemlje, 
vlado in sposobnost vstopiti v odnose z drugimi državami, kar nujno predpostavlja obstoj suverenosti. Iz 
citiranega člena Konvencije iz Montevidea lahko sklenemo, da imajo sposobnost vstopiti v odnose z drugimi 
državami samo suverene države, ki določajo svoj pravni red navznoter, z mednarodnim pravom pa določajo svoje 
medsebojne, pravno urejene odnose. 
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svojega področja in je zato neodvisen od drugih subjektov, drugi subjekti pa so mu podrejeni. 
Suverenost torej lahko opredelimo kot najvišjo, neomejeno in neodvisno oblast.9 
Ustavnopravna teorija razlikuje med tremi koncepti suverenosti: državno, ljudsko in 
nacionalno. Državna suverenost predpostavlja obstoj države in označuje državo kot 
najmočnejšo in najvišjo silo v posamezni družbi. Sestavljena je iz zunanje suverenosti 
(neodvisnost države v razmerju do drugih držav) in notranje suverenosti (odraz dejstva, da je 
država na svojem ozemlju vrhovna, samostojna, izvirna, enotna in vseobsežna organizacija, ki 
s svojo močjo podreja vse, kar se nahaja na njenem ozemlju). L. Pitamic tako opredeljen pojem 
državne suverenosti relativizira s sklicevanjem na meddržavno pravo v smislu, da je suverenost 
države nezdružljiva z obstojem meddržavnega prava. Država je namreč najvišja pravna oblast 
navznoter, od nje pa je višje meddržavno pravo, ki mu je država podrejena.10 Ljudska 
suverenost šteje ljudstvo za nosilca suverene oblasti v posamezni družbeno urejeni skupnosti. 
Z njo se uresničuje ideja o tem, da vsa oblast v državi izhaja iz ljudstva, pripada ljudstvu ter da 
nosilci oblasti delujejo kot pripadniki ljudstva. Načelo ljudske suverenosti je bilo prvič 
proglašeno v Deklaraciji o pravicah človeka in državljana (1789).11 Kasneje so ga sprejele 
številne države in danes je eno temeljnih načel večine sodobnih ustav. Načelo ljudske 
suverenosti se ne more reducirati zgolj na maksimo salus publica suprema lex, na podlagi 
katere naj bi državna oblast služila interesom ljudstva in javnemu dobru. Bistveno je, da 
ljudstvo razpolaga z ustavodajno oblastjo in na tej podlagi pooblašča zakonodajne, izvršilne  in 
sodne organe države za izvrševanje njihovih oblastnih pristojnosti po načelu delitve oblasti.12  
Državna in ljudska suverenost se največkrat prekrivata, njun zunanji odraz pa je demokratična 
oblika političnega sistema. Na začetku moderne dobe se je uveljavil princip ljudske 
suverenosti, dopolnjen z idejo suverenosti naroda oziroma pravice naroda do samoodločbe, 
sicer bolj poznan pod pojmom nacionalna suverenost. Nacionalna suverenost označuje 
suverenost naroda kot posebne družbene skupnosti, ki se oblikuje na strnjenem ozemlju in jo 
povezujejo skupni jezik, narodna zavest ter druge zgodovinske in kulturne sorodnosti. Izraža 
se v pravici vsakega naroda do samoodločbe in odcepitve. Znotraj posamezne države oziroma 
družbene skupnosti je tako možno sobivanje več suverenih narodov.13  
Poleg navedenih konceptov se v pravni teoriji omenja tudi koncept suverenosti v povezavi s 
človekovimi pravicami, ki ga v Sloveniji zagovarja A. Teršek. Glede koncepta suverenosti v 
povezavi s človekovimi pravicami meni, naj bi za razliko od nacionalne, ljudske in državne 
suverenosti pomenil edino pristno in dejansko suverenost. Koncept nacionalne suverenosti 
                                                     
9 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. Ribičič, I. Kristan, 1999, Državna ureditev Slovenije, str. 19 in A. Igličar, Od 
narodne suverenosti do pravne države, 2007, str. 173. 
10 Več o Pitamičevi opredelitvi pojma državne suverenosti glej M. Pavčnik: Ob Pitamičevi »Državi« v: L. Pitamic, 
2009, Država, str. 11 in nasl. 
11 Tretji člen Deklaracije o pravicah človeka in državljana se glasi: »Vsa suverenost izvira iz ljudstva. Nobeno telo, 
noben posameznik ne more izvrševati oblasti, ki ne izhaja neposredno iz ljudstva.« 
12 P. Jambrek, v: L. Šturm (ur.), 2010, Komentar Ustave Republike Slovenije, str. 46. 
13 Podrobneje o splošno uveljavljenih konceptih suverenosti glej: I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. Ribičič, I. Kristan, 
1999, Državna ureditev Slovenije, str. 19−20. 
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naj bi predstavljal zgolj sprejemljivo teoretično predpostavko o suverenosti kot suvereni 
pravici do politične samoodločbe in samobitnosti, pomanjkljivost ljudske suverenosti naj bi 
bila njena nezmožnost udejanjenja v vsakdanjem življenju, državna suverenost pa naj bi 
označevala zgolj avtonomijo, ne pa tudi dejanske suverenosti. Za razliko od navedenega naj bi 
bile človekove pravice in svoboščine lastne in priznane vsakemu posamezniku, kar jim daje 
posebno kvaliteto, njihovo dosledno spoštovanje in uresničevanje pa je podlaga za 
demokratičnost, vladavino prava in socialnost.14  
Nacionalna, ljudska in državna suverenost so nujen predpogoj za razvoj koncepta suverenosti 
v povezavi s človekovimi pravicami oziroma povedano drugače, koncept suverenosti v 
povezavi s človekovimi pravicami je izpeljava tradicionalnih oblik suverenosti. Nobene ovire 
ni, da navedene štiri oblike oziroma koncepti suverenosti v demokratični državi sobivajo. Prav 
iz teh razlogov se ni mogoče strinjati s stališčem, da lahko koncept suverenosti v povezavi s 
človekovimi pravicami vrednostno in vsebinsko nadomesti vse tradicionalne oblike 
suverenosti. 
Za pomen in obstoj neposredne demokracije je od vseh zgoraj predstavljenih konceptov 
suverenosti ključnega pomena ljudska suverenost. Odgovor na vprašanje, kdo je v državi 
suveren, oziroma komu pripada vrhovna oblast, v zgodovini ni bil vedno enoznačen. Vprašanje 
suverenosti posameznega nosilca oblasti je verjetno staro toliko kot pojem oblasti sam. Če je 
suvereno ljudstvo, potem oblasti kot takšne ni mogoče deliti, ker bi z razdelitvijo ljudstvo 
izgubilo del svoje oblasti. Če pa je suveren monarh, to predpostavlja enotnost in koncentracijo 
oblasti, zato o delitvi oblasti sploh ni mogoče govoriti. Pri vsem tem je pomembno, da je 
ljudska suverenost zaradi svoje ideološkosti nedoločno opredeljen pravni pojem, ki (ne glede 
na to, da je predmet proučevanja številnih pravnih panog) pretežno sodi v sfero pravne 
filozofije, veliko manj pa v pozitivistično jurisprudenco.15  
Ideja o suverenosti v smislu popolne pravne neodvisnosti se je razvijala počasi. Starim Grkom 
je bila še popolnoma tuja, Rimljani pa so o nosilcih najvišje oblasti že oblikovali zametke za 
kasneje razvite teorije. V določenem obdobju vladanja so Rimljani izoblikovali idejo o tem, da 
je ljudstvo preneslo vso svojo oblast (lat. imperium et potestatem) na monarha. Z razpadom 
rimskega cesarstva se je v fevdalni srednjeveški državi absolutna oblast monarha najprej 
razdelila na številne relativne oblasti fevdalne gospode, kraljev, knezov, plemstva, duhovništva 
in podobno, francoski kralji pa so si prizadevali za združitev celotne državne oblasti v eni osebi, 
kar jim je nazadnje tudi uspelo. Podreditev bolj ali manj neodvisnih fevdalcev pod oblast 
monarha pa je hkrati izoblikovala pojem suverenosti, kot ga poznamo danes.16  
V razvoju ideje suverenosti velja omeniti tudi teokratsko teorijo in teorijo posredne božanske 
pravice, ki sta bili zastopani v srednjem veku. Teokratska teorija, ki je bila podlaga francoski 
absolutni monarhiji, je izhajala iz predpostavke, da je vsaka oblast božanskega izvora. Pri tem 
                                                     
14 A. Teršek, Suverenost, ljudstvo in človekove pravice, 2009, str. 45−64. 
15 Podrobneje o tem glej: S. Dujić, Položaj izvršilne funkcije v sistemu delitve oblasti, 2002, str. 82. 
16 L. Pitamic, 2009, Država, str. 27 in nasl. 
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bog ni ustvaril samo oblasti kot take, temveč je določil tudi njene nosilce. Teorija posredne 
božanske pravice, ki jo je prvi oblikoval T. Akvinski, v svojem izhodišču ravno tako šteje, da vsa 
oblast izhaja od boga, pri čemer oblika in način izvrševanja oblasti nista božanski, temveč 
ljudski. Po tej teoriji torej oblast (posredno ali neposredno) izvršuje ljudstvo, zato je hkrati 
temelj kasneje razvitemu načelu ljudske suverenosti.17 T. Akvinski je kljub svojemu osnovnemu 
interesu za razvoj krščanske skupnosti predvideval idejo omejenega, konstitucionalnega 
vladanja, kar je bistvenega pomena za razvoj liberalne demokratične tradicije.18 
Prvo popolno teorijo o suverenosti v sodobnem pomenu je razvil J. Bodin v delu Šest knjig o 
republiki. Tudi zanj je bila suverenost najvišja, absolutna, nedeljiva in trajna oblast, dodatno 
pa je z naštevanjem pravic suverene oblasti (t. i. iura maestatis) pojmu suverenosti dal 
pozitiven pomen. Po J. Bodinu so pravice suverene oblasti zakonodaja, odločanje o vojni in 
miru, imenovanje uradnikov, pravica višje sodbe, pravica pomilostitve, pravica do zvestobe in 
pokorščine, pravica do izdajanja denarja ter pravica do davščin. J. Bodin je sicer analiziral 
vsebino suverenosti na primeru francoske absolutistične monarhije in jo po vsebini tudi štel 
kot najustreznejšo, kljub temu pa je poleg monarha za možne nosilce suverenosti štel tudi 
narod in določeno manjšino znotraj naroda. To predstavlja temelj trem različnim oblikam 
vladanja: monarhiji, ljudski državi in aristokraciji. Doprinos njegove teorije k pravni znanosti je 
zlasti v ugotovitvah, da pravna organizacija, ki ni suverena, ni država in ne more istočasno 
obstajati v posamezni politični skupnosti več nosilcev izvorno najvišje oblasti.19 
Kljub uveljavitvi stališča, da je suverenost predpostavka za obstoj države, se je ideološki boj o 
tem, komu naj suverenost pripada, nadaljeval. Ozadje tega ideološkega boja najbolj nazorno 
opiše N. Matteucci, ko pravi, da se suverenost lahko oblikuje na različne načine in v soglasju s 
tistimi različnimi oblikami organizacije oblasti, ki se pojavljajo v zgodovini človeštva; v vseh se 
lahko vedno odkrije vrhovna oblast, čeprav se izraža ali uveljavlja na različne načine.20 Prav 
tako je tudi po mnenju F. H. Hinsleyja pojem suverenosti nujno povezan z vzponom državnih 
oblik, saj gre za idejo, da v skupnosti obstaja končna in absolutna politična oblast, medtem ko 
je v skupnosti brez države ta ideja nepomembna.21 
Medtem ko je absolutna monarhija pri svojih zagovornikih izzvala nastanek teorije monarhične 
suverenosti, se je pri nasprotnikih pojavila ideja ljudske suverenosti, ki jo je celovito obrazložil 
J. Althusius v svojem delu Politika (Politica methodice digesta, 1603).22 Althusiusova teorija 
                                                     
17 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. Ribičič, I. Kristan, 1999, Državna ureditev Slovenije, str. 20. 
18 Več o tem glej: F. H. Hinsley, 1992, Suverenitet, str. 93−96.  
19 Prim. L. Pitamic, 2009, Država, str. 30, I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. Ribičič, I. Kristan, 1999, Državna ureditev 
Slovenije, str. 21, S. Sokol, B. Smerdel, 1988, Organizacija vlasti, str. 13, Julian H. Franklin v: J. Bodin, 1992, On 
Sovereignty Four chapters from The Six Books of the Commonwealth, str. ix−xxvi. 
20 N. Matteucci, 1999, Novoveška država: izrazoslovje in pota, str. 169. 
21 F. H. Hinsley, 1992, Suverenitet, str. 23. 
22 J. Althusius je bil (poleg J. Brutusa, Hotomannusa, Mariana in drugih) viden predstavnik t. i. monarhomahov 
(monargoborcev), ki so državo pojmovali teokratično (vsaka oblast izvira od boga). V drugi polovici 16. stoletja 
so širili nauk, da je ljudstvo izvrševanje najvišje oblasti s pogodbo preneslo na kralja, ki pa ga lahko odstavi, v 
kolikor zlorablja svoje pravice. O tem glej  L. Pitamic, 2009, Država, str. 30−31. 
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temelji na obstoju družbene pogodbe, njeno bistvo pa je v tem, da je nedeljiva, neprenosljiva 
in nezastarljiva suverenost v ljudstvu samem. Pod vplivom idej nasprotnikov absolutne 
monarhije in interesov meščanskega razreda je menil, da ljudstvo oblasti ne more izvrševati 
samo, temveč jo v imenu ljudstva izvršujejo predstavniki, t. i. efori (stanovska skupščina in z 
njene strani izvoljeni organi).23 
V 16. in 17. stoletju je šola naravnega prava razglasila ljudstvo za suverena, vendar je štela, da 
se lahko ljudstvo odreče svoji suverenosti v prid ene ali več oseb. Pisatelji te šole (Grotius, 
Pufendorf, Locke) so utemeljevali mnogo tistih načel, ki jih je kasneje proglasila francoska 
revolucija, med njimi tudi suverenost naroda, ki je v drugi polovici 18. stoletja končno zmagala 
nad idejo kraljeve suverenosti in patrimonialne države. Največji vpliv na praktično izvajanje 
teorije o ljudski suverenosti pa je imel J. J. Rousseau s svojo knjigo O družbeni pogodbi (Du 
Contrat Social, 1762).24 Za J. J. Rousseauja je bilo načelo ljudske suverenosti skrajni cilj, zato je 
ljudsko suverenost opredelil kot neodtujljivo (ljudstvo se ji ne more odreči), neprenosljivo 
(ljudstvo je ne more prenesti na druge), nedeljivo (volja je lahko le obča ali pa je ni), 
nepredstavljivo in nezastarljivo (suverenost je vsebovana v obči volji, volja pa ne more niti 
predstavljena, niti zastarljiva).25 J. J. Rousseau je iz načela neprenosljivosti sklepal, da se obča 
volja, ki se izraža v zakonu, ne more izvrševati po zastopnikih, temveč samo neposredno po 
ljudstvu. Posledično je nasprotoval voljenim predstavnikom ljudstva in zagovarjal idejo 
majhnih držav.26 Za J. J. Rousseauja je bila torej prav neposredna demokracija pogoj 
uresničitve ljudske suverenosti, pri čemer je temeljila na dveh predpostavkah: da je za 
demokratično obliko vladavine najustreznejša majhna država (po velikosti teritorija in po 
številu prebivalcev) in da se lahko obča volja pravilno udejanji s sprejemom majhnega števila 
enostavnejših zakonov, ki jih bo na referendumu sprejelo ljudstvo samo.27 
V državi moderne dobe, to je po meščanskih demokratičnih revolucijah, se je uveljavilo načelo 
deljene oblasti, razdeljene na zakonodajno, izvršilno in sodno vejo oblasti. S tem je suverenost 
izgubila njej lastno nedeljivost in absolutnost, saj oblast v sodobni državi ni več zgolj v eni sami 
osebi, temveč je razdeljena med različne državne organe, ki se medsebojno omejujejo in 
kontrolirajo (sistem zavor in ravnovesij).28 Načelo delitve oblasti in ideja suverenosti si v skladu 
s takšnim razumevanjem pravzaprav v bistvenem nasprotujeta, čeprav sta v pravna besedila 
običajno vključeni ena poleg druge. Njuno sobivanje lahko zagotovimo, tako da idejo 
                                                     
23 Več o tem glej: M. R. Ringo Ossewaarde, Three Rival Versions of Political Enquiry: Althusius and the Concept of 
Sphere Sovereignty, 2007, str. 106−125.  
24 Tudi J. J. Rousseaujeva teorija izhaja iz družbene pogodbe, pri čemer je Rousseau razlikoval med občo voljo, ki 
je vedno usmerjena v skupni interes, in voljo vseh, ki je zgolj seštevek posameznih volj in izraža zasebni interes. 
Ljudska suverenost tako  prihaja do izraza skozi občo voljo.  
25 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. Ribičič, I. Kristan, 1999, Državna ureditev Slovenije, str. 23. 
26  Prim. L. Pitamic, 2009, Država, str. 33. 
27 Kasneje je J. J. Rousseau delno odstopil od svojega stališča glede neposrednega izvrševanja oblasti in pod 
določenimi pogoji dopustil možnost predstavniške demokracije. O tem glej I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, C. 
Ribičič, I. Kristan, 1999, Državna ureditev Slovenije, str. 23. 
28 A. Igličar v: B. Tičar (ur.), 2002, Slovenska nacionalna identiteta in evropsko združevanje – nekateri pravni vidiki, 
str. 9.  
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suverenosti navidezno razdelimo na dva elementa, pri čemer se prvi nanaša na nastanek 
države, drugi pa na izvrševanje oblasti in vladanje v obstoječi državi.29 Prvi element pomeni, 
da je ljudstvo ustanovitelj države, v procesu izvrševanja državne oblasti pa se ideja o 
suverenosti ljudstva nanaša na to, da ljudstvo odloča samo ali po svojih predstavnikih.  
Zgoraj opredeljen način sobivanja načela suverenosti in načela delitve oblasti sprejema tudi 
Ustava Republike Slovenije (v nadaljevanju Ustava).30 Prvi člen Ustave določa, da je Slovenija 
demokratična država, kar pomeni, da v nasprotju z monarhijami in z aristokracijami pri nas 
vlada ljudstvo. V prvem odstavku tretjega člena Ustave je določeno, da je Slovenija država vseh 
svojih državljank in državljanov, ki temelji na trajni in neodtujljivi pravici slovenskega naroda 
do samoodločbe, drugi odstavek tretjega člena Ustave pa določa, da ima v Sloveniji oblast 
ljudstvo, pri čemer jo državljani in državljanke izvršujejo neposredno in z volitvami po načelu 
delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno. Ker je prvi člen Ustave po svoji vsebini 
neločljivo povezan s tretjim členom Ustave, ju je potrebno razlagati skupaj.  
Ustavno načelo demokracije, ki ga določa prvi člen Ustave kot obliko državne ureditve in 
vladavine Slovenije, je utemeljeno z načelom suverenosti ljudstva. Načelo suverenosti tudi v 
našem pravnem sistemu pomeni, da politična oblast ni predpostavljena, temveč potrebuje za 
svoj obstoj in delovanje pravno veljavno legitimacijo ljudstva. Demokratična legitimnost je 
podlaga in izvor celotnega delovanja države na vseh vsebinskih področjih, kar pomeni, da mora 
ljudstvo vsebinsko določati in nadzorovati katerokoli izvrševanje državne oblasti. Pogoj za to, 
da ljudstvo dejansko izvršuje oblast, je neprekinjena veriga demokratične legitimnosti in 
ustrezne odgovornosti, ki poteka od ljudstva k oblastnemu organu in od slednjega nazaj k 
svojemu izvoru.31 Po drugi strani pa načela demokracije ne opredeljujeta samo suverenost in 
zakonodajna moč ljudstva, temveč dejanska vladavina ljudstva. Demokracija torej ni le oblika 
države, ampak tudi oblika vladavine. Ustavno sodišče je takšno stališče zavzelo v več svojih 
odločbah, med drugim tudi pri ustavni presoji ureditve referenduma v odločbi št. U-I-201/96 
z dne 14. 6. 1996,32 kjer je v 10. točki obrazložitve navedlo: »Ustava določa v 2. odstavku 3. 
člena, da ima v Sloveniji oblast ljudstvo. Državljanke in državljani jo izvršujejo neposredno in z 
volitvami. V 44. členu pa je določeno, da ima vsak državljan pravico, da v skladu z zakonom 
neposredno ali po izvoljenih predstavnikih sodeluje pri upravljanju javnih zadev. Oblika 
neposredne demokracije je referendum.«33  
                                                     
29 Podrobneje o razmerju med načelom delitve oblasti in suverenostjo glej S. Dujić, Položaj izvršilne funkcije v 
sistemu delitve oblasti, 2002, str. 81−88. 
30 Ustava Republike Slovenije, Uradni list RS, št. 33/91 z dne 28. 12. 1991, št. 42/97 z dne 17. 7. 1997, št. 66/00 z 
dne 26. 7.  2000, št. 24/03 z dne 7. 3. 2003, št. 69/04 z dne 24. 6. 2004, št. 68/06  z dne 30. 6. 2006, št. 47/13, z 
dne 31. 5. 2013, št. 75/16 z dne 30. 11. 2016. 
31 P. Jambrek, v: L. Šturm (ur.), 2010, Komentar Ustave Republike Slovenije, str. 48. 
32 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-201/96 z dne 14. 6. 1996, Uradni list RS, št. 34/1996. 
33 Tako je npr. Ustavno sodišče v odločbi št. Up-16/92 z dne 25. 11. 1992, Uradni list RS, št. 57/92 navedlo: 
»Morebitna kršitev ustavnih pravic v kandidacijskem postopku za parlamentarne volitve bi namreč lahko ogrozila 
ustavnost in zakonitost volitev in s tem demokratičnost državne ureditve (1. člen) […].«, podobno izhaja tudi iz 
odločbe št. U-I-69/92 z dne 10. 12. 1992, kjer je Ustavno sodišče navedlo, da »izvršilna oblast tudi na podlagi 
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2. OBLIKE IZVRŠEVANJA LJUDSKE SUVERENOSTI V DEMOKRATIČNI DRŽAVI 
 
Vse sodobne demokracije temeljijo na načelu ljudske suverenosti. Znotraj demokratične 
države razlikujemo dva temeljna načina izvrševanja ljudske suverenosti, in sicer posredno  ter 
neposredno. Ljudstvo lahko uresničuje oblast, tako da samo neposredno izvršuje vse ali 
nekatere oblastne funkcije (t. i. neposredna demokracija), ali da voli svoje predstavnike, preko 
katerih bo izvrševalo oblast (t. i. posredna demokracija oziroma politično predstavništvo 
oziroma predstavniška demokracija). 
Ljudska suverenost se lahko izvršuje tudi v obliki participativne in deliberativne demokracije. 
Navedeni obliki demokracije se od koncepta neposredne demokracije razlikujeta v kar nekaj 
značilnostih, nekateri elementi izvrševanja ljudske suverenosti pa so kljub temu skupni vsem 
navedenim oblikam.  
Participativna demokracija je oblika izvrševanja ljudske suverenosti, kjer ljudstvo neposredno 
sodeluje pri predlaganju odločitve in pri razpravljanju o sprejemu odločitve. Ta oblika 
demokracije običajno ne vključuje sprejema končnih in zavezujočih odločitev.34 Participativna 
demokracija tako ni zgolj ena od sodobnih oblik demokracije, temveč je proces, ki združuje 
elemente neposredne in posredne demokracije. Ljudstvo je tisto, ki podaja mnenje o 
predlaganih odločitvah, naloga vladajoče oblasti pa je, da sprejete ljudske odločitve 
implementira. Čeprav ima pri participativni demokraciji ljudstvo zgolj  posvetovalno funkcijo v 
procesu sprejemanja odločitev, je prav implementacija sprejetih ljudskih odločitev merilo, po 
katerem ljudstvo presoja uspešnost vladajoče oblasti.35 Slabost participativne demokracije 
nekateri vidijo v tem, da iz zamisli participativne demokracije ne morejo izvirati nobene oblike 
odločanja, ki bi lahko pomembno vplivale na sistem liberalne demokracije in njegovo reformo, 
ter še, da je participativna demokracija v fazi implementacije vedno omejena na oblike 
neposredne demokracije.36  
 
 
                                                     
načela demokratičnosti (1. člen) lahko pravno deluje, oziroma odloča o pravicah in dolžnostih pravnih subjektov 
samo v okviru in na podlagi zakona, ki so ga sprejeli od ljudstva neposredno izvoljeni poslanci v parlamentu.«  
34 J. Buček in J. Smith, New approaches to local democracy: direct democracy, participation and the 'third sector', 
2000, str. 4. 
35 Aragones, E., Sanchez-Pages, S., A theory of participatory democracy based on the real case of Porto Alegre. 
European Economic Review, 2009, str. 1.  
36 T. Zittel (ur.), v: T. Zittel, D. Fuchs, 2007, Participatory democracy and Political Participation: Can participatory 
engineering bring citizens back in, str. 9−29.  
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Oblike participativne demokracije v praksi so zlasti javne predstavitve oziroma srečanja,37 
porota državljanov,38 e-participacija,39 celice za načrtovanje,40 proračunska participativna 
demokracija,41 skupni odbori,42 ad hoc razpravni forumi,43 zbori občanov,44 nezavezujoča 
javna posvetovanja,  posvetovalni referendumi, ljudska iniciativa in še nekateri drugi.45             
                                                     
37 Javne predstavitve na lokalni ravni pozna Ciper, kjer je participativna demokracija sicer zelo slabo razvita. Bistvo 
javnih predstavitev je v tem, da se ljudstvo sreča s svojimi predstavniki, se informira o aktualnih zadevah in ima 
možnost postavljanja vprašanj. Podoben sistem javnih predstavitev poznata tudi Latvija in Luksemburg. Danska 
ima javne predstavitve institucionalizirane, saj posebna zakonodaja predpisuje volitve posebnih odborov in 
upravnih odborov državljanov, ki sodelujejo na javnih predstavitvah.  
38 Porota državljanov je oblika participativne demokracije, kjer državljani razpravljajo o nekem pomembnem 
vprašanju. Svoje ugotovitve nato v obliki nezavezujočega mnenja predstavi pristojnim oblastem, te pa se odločijo, 
ali bodo temu mnenju sledile. Leta 2003 so poroto državljanov na lokalni ravni oblikovali v Belgiji. Naloga porotnih 
senatov je bila, da razpravljajo o genetsko spremenjenih organizmih, pri čemer pa lokalne oblasti priporočilu 
porote državljanov niso sledile. Porota državljanov je bila leta 2001 oblikovana tudi v Nemčiji (razpravljala je o 
genetski diagnostiki), leta 2008 pa na Madžarskem (obravnavala pa je razmerje med brezposelnostjo in 
izobrazbo). To obliko participativne demokracije poznajo tudi v Združenem kraljestvu.  
39 E-participacija je krajšava za elektronsko participacijo ljudstva pri izvrševanju oblasti. S to besedno zvezo 
označujemo sodelovanje ljudstva pri izvrševanju oblasti s sredstvi elektronske komunikacije in sodobne 
tehnologije. E-participacija je med evropskimi državami najbolj razvita v Estoniji, kjer se pojavlja tako na državni 
kot tudi na lokalni ravni. E-participacijo poznajo tudi na Madžarskem, pri čemer je na Madžarskem prvenstveno 
namenjena ocenjevanju učinkovitosti javne uprave. To obliko participativne demokracije so poskušali na lokalni 
ravni razviti tudi na Portugalskem, vendar v praksi zaradi nizke udeležbe prebivalcev zelo slabo deluje. E-
participacijo poznamo tudi v Sloveniji (uresničuje se zlasti preko portala E-demokracija, ki je podportal E-uprave). 
Državljanom omogoča, da aktivno sodelujejo pri odločanju z mnenji, pripombami in pobudami predlagateljem 
predpisov. Omogoča tudi sodelovanje državljanov pri odpravi administrativnih ovir s podajanjem predlogov in 
mnenj ter zagotavlja splošno informiranost državljanov na področju demokratičnih procesov in zakonodaje. 
40 Celice za načrtovanje so tujini znane pod poimenovanjem t.i. »planning cells«. Za to obliko participativne 
demokracije je značilno, da je nezavezujoča, javna in predvsem svetovalne narave. Razvila se je v Nemčiji na 
lokalni ravni, njen namen pa je bil prispevati k lokalnemu upravljanju in reševanju težav s prostorskim 
načrtovanjem. 
41 Tudi t. i. »participatory budgeting« ali »PB« je oblika participativne demokracije, kjer ljudstvo izraža svoje 
mnenje o porazdelitvi (največkrat lokalnih) proračunskih sredstev. Glede na to, da države večinoma omejujejo 
neposredno odločanje državljanov v zvezi s proračunskimi vprašanji, je ta posvetovalna oblika participativne 
demokracije pravzaprav edini način za zagotovitev transparentnosti in informiranosti v zvezi s proračunskimi 
vprašanji. Proračunsko participativno demokracijo se sicer uresničuje na več različnih načinov, poznajo pa jo v 
Nemčiji, v Belgiji, v Romuniji, v Španiji, v Združenem kraljestvu, na Madžarskem, na Nizozemskem in na 
Portugalskem. Participativni proračun se uveljavlja tudi v Sloveniji. Pozna ga npr. Mestna občina Maribor, kjer 
občanke in občani odločajo o porazdelitvi sredstev, ki občini ostanejo, ko izpolni vse zakonske naloge (t. i.  
investicijski del proračuna). Več o tej obliki demokracije v Mestni občini Maribor glej:  
http://www.maribor.si/podrocje.aspx?id=271 (15. 7. 2017). V tuji literaturi se omenja, da v Sloveniji poznamo še 
eno obliko participativnega proračuna, in sicer referendum o samoprispevku. Temeljni pomislek v zvezi s takšnim 
stališčem je, da je izid referenduma o samoprispevku zavezujoč in tako po svoji naravi sodi bolj v polje 
neposredne kot participativne demokracije. 
42 Slednje poznajo na Irskem. Njihova naloga je svetovati in sodelovati pri vprašanjih lokalne politike. Odbori so 
sestavljeni iz predstavnikov lokalne samouprave, delno pa tudi iz prebivalcev posamezne lokalne skupnosti (ta 
kategorija vključuje tudi predstavnike, ki zastopajo interese posameznih sektorjev).  
43 Poznajo jih na lokalni ravni na Poljskem, njihov namen pa je pridobiti mnenje lokalnih prebivalcev o 
posameznem vprašanju. 
44 Kot bo podrobneje pojasnjeno v nadaljevanju, to obliko participativne demokracije poznamo tudi v Sloveniji.  
45 Podrobneje o oblikah participativne demokracije v posameznih državah Evropske unije glej: E. Best, M. 
Augustyn in F. Lambermont, 2011, Direct and Participatory Democracy at Grassroots Level: Levers for forgoing 
EU citizenship and identity? 
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Ker participativna demokracija zahteva osebno udeležbo ljudstva, se že po sami naravi (z 
izjemo e-participacije) lahko uresničuje le na lokalni ravni. 
V pravni literaturi je pogosto zaznati, da se neposredna in participativna demokracija 
uporabljata kot sopomenki, kar ni terminoliško dosledno. Razlike med participativno in 
neposredno demokracijo so zlasti glede pristojnosti potrjevanja oziroma sprejemanja končnih 
odločitev in glede odgovornosti za sprejete odločitve. Za razliko od participativne demokracije 
tradicionalne oblike neposredne demokracije vključujejo poleg predlaganja tudi končno 
potrditev oziroma sprejem odločitve, hkrati pa odgovornost za sprejem posamezne odločitve 
prenašajo iz ljudskih predstavnikov na ljudstvo samo. Nekateri avtorji sicer pišejo, da je 
razlikovanje med neposredno in participativno demokracijo zgolj umetno teoretično 
razlikovanje, saj participativno demokracijo lahko štejemo tudi kot del neposredne 
demokracije, neposredna in participativna demokracija pa skupaj predstavljata antipod 
posredni demokraciji.46 Koncepta neposredne in participativne demokracije sta antipoda 
posredni demokraciji, vendar so razlike med participativno in neposredno demokracijo dovolj 
jasne, da bi lahko posamezne oblike sodelovanja ljudstva pri upravljanju javnih zadev šteli 
bodisi kot izraz participativne demokracije bodisi kot izraz neposredne demokracije. V 
slovenskem pravnem sistemu se besedna zveza participativna demokracija kot pravni termin 
še ni uveljavila, pri čemer se zavzemam za njegovo uveljavitev v teorijo in zlasti tudi v prakso 
sprejemanja predpisov v Sloveniji.47 Čeprav se na državni ravni lahko učinkovito izvršuje le e-
participacija kot oblika participativne demokracije,48 bi večje udejanjanje te oblike v praksi 
pripomoglo k večjemu zadovoljstvu državljanov in imelo zlasti pozitiven učinek na neposredno 
demokracijo. Če bi bil določen predlog državljanov upoštevan že v postopku e-participacije, bi 
se neposredna demokracija uresničevala le glede najpomembnejših odločitev v državi, kjer 
ljudskega konsenza pred sprejetjem predpisa ne bi bilo mogoče doseči.  
Deliberativna (tudi posvetovalna, diskurzivna)49 demokracija je oblika izvrševanja oblasti, ki 
ljudstvu omogoča, da je pri sprejemanju odločitev udeleženo  v okviru javne deliberacije. 
Deliberacija je proces, ki združuje javno razpravo in kritično opredeljevanje do aktualnih 
političnih vprašanj. Deliberacijo od ostalih načinov razprave ločuje to, da so njeni udeleženci 
pripravljeni spreminjati svoja stališča, izključena pa je prisila, manipulativno vedenje in 
zavajanje.50 Odločitve, sprejete v okviru deliberacije, naj bi prav zato uživale večjo 
legitimnost.51  Ker je temeljni namen koncepta deliberativne demokracije v prisotnosti same 
                                                     
46 Prim.: J. Buček in J. Smith, New approaches to local democracy: direct democracy, participation and the 'third 
sector', 2000, str. 4 in nasl. 
47 K takšnemu stališču nas vodijo zlasti pozitivni učinki e-paricipacije v Estoniji. o tem glej: A. Glencross, 2009, E-
participation in the legislative process lessons from Estonia for enhancing democratic empowerment in 
https://joinup.ec.europa.eu/community/epractice/case/osale-estonian-eparticipation-tool. (12. 5. 2015). 
48 Slednja se v Sloveniji uresničuje preko portala e-demokracija, dostopno na: https://e-uprava.gov.si/drzava-in-
druzba/e-demokracija.html (10. 2. 2014). 
49 Termin deliberativna demokracija je prvi uporabil J. M. Bessette, v delu »Deliberative Democracy: The Majority 
Principle in Republican Government«, ki je bilo objavljeno leta 1980. 
50 J. S. Dryzek, 2000, Deliberative Democracy and Beyond, str. 1 in nasl. 
51 E. J. Leib, Can Direct Democracy Be Made Deliberative, 2006, str. 903. 
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deliberacije v okviru procesa odločanja, je po svojem smislu združljiva tako z neposredno kot 
tudi s posredno demokracijo.  
Princip (izključno) neposrednega izvrševanje oblasti ljudstva, kot ga je v preteklosti zagovarjal 
J. J. Rousseau, je zaradi kompleksnosti sodobnih držav neuresničljiv in je zato vsak dan večja 
izjema. Takšno izvrševanje oblasti namreč predpostavlja obstoj zbora vseh državljanov, ki 
zbrani na enem mestu predlagajo odločitve, o njih razpravljajo in odločajo.52 Danes je takšen 
način izvrševanja oblasti mogoč le še v manjših enotah lokalne samouprave. Še najbližje temu 
principu se zdi Švica s svojim kantonalnim sistemom, v manjši meri pa takšen sistem pozna 
tudi Anglija in posamezna ruralna območja Združenih držav Amerike.53 Namesto teh oblik 
neposredne demokracije se v sodobnih razmerah uporabljajo druge oblike neposredne 
demokracije, ki jih v teoriji označujemo za oblike polneposredne demokracije. Za 
polneposredne oblike demokracije je značilno, da državljani ne sodelujejo v vseh treh fazah 
sprejemanja odločitve, to je (i) pri predlaganju odločitve, (ii) pri razpravljanju o odločitvi, (iii) 
pri sprejemu odločitve, temveč le v eni od teh faz.54  V tem smislu bi deliberativno demokracijo 
lahko uvrščali v polneposredne oblike demokracije pri predlaganju odločitve, participativno 
demokracijo pa v polneposredne oblike demokracije pri predlaganju odločitve in pri 
razpravljanju o njej. 
Kljub temu da se sodobna demokracija udejanja predvsem kot posredna demokracija, le-ta ne 
zadošča več za odločanje o vseh družbenih vprašanjih. Najpomembnejše družbene odločitve 
se zato ne sprejemajo več preko ljudskih predstavnikov, temveč jih sprejme ljudstvo samo. 
Tako je že skoraj ustaljena praksa, da volivci neposredno odločajo o samostojnosti in 
neodvisnosti lastne države, o prenosu dela suverenih državnih pravic na nadnacionalne 
skupnosti, o svoji ozemeljski pripadnosti, o volilnem sistemu v državi, ponekod tudi o obliki 
vladavine, o sprejemu oziroma potrditvi hierarhično najvišjih aktov v državi in še o nekaterih 
drugih pomembnih vprašanjih. 
Možni načini izvrševanja ljudske suverenosti v posamezni državi so največkrat opredeljeni v 
ustavi kot hierarhično najvišjem aktu v državi, kar velja tudi za Slovenijo.55 Te ustavne določbe 
predstavljajo ustavnopravni temelj neposredni in posredni demokraciji ter načelu delitve 
oblasti.  
Za temo doktorske disertacije je bistveno, da oblast v smislu koncepta suverenosti po naši 
Ustavi primarno pripada ljudstvu, vprašanje delitve oblasti pa je temu podrejeno. S. Dujić 
navaja, da je vprašanje delitve oblasti tehnično-organizacijsko vprašanje, na katerega ne 
                                                     
52 V podobni, vendar bolj omejeni obliki, se je neposredna demokracija pojavila že v 5. in 6. stoletju pred našim 
štetjem v Atenah, kjer so se vsi svobodni državljani zbirali na občasnih organiziranih zborih (eklezijah) in 
sprejemali odločitve. 
53 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 18−19. 
54 V tem smislu se polneposredna demokracija pokriva s pojmom participativne demokracije. 
55 Prvi člen Ustave določa, da je Slovenija demokratična republika, drugi odstavek tretjega člena Ustave pa 
predpisuje, da ima v Sloveniji oblast ljudstvo, ki jo državljanke in državljani izvršujejo neposredno in z volitvami 
ter dodaja, da se oblast izvršuje po načelu delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno. 
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smemo iskati ideološko izključujočih odgovorov, temveč pragmatične odgovore v fazi uporabe 
prava. Razmerje med načelom delitve oblasti in načelom ljudske suverenosti je pravzaprav 
razmerje med vsebino in formo. Suverenost ljudstva tako predstavlja vsebinski temelj, način 
izvajanja državne oblasti po predstavnikih pa formo. Upravičenje za takšno ali drugačno obliko 
izvrševanja oblasti je posteriorno in pogojno, saj pride v poštev le, v kolikor in dokler 
pooblaščenci svojo funkcijo opravljajo v skladu z interesi celotnega ljudstva. Če ti interesi niso 
uresničeni, ima nosilec suverenosti možnost preklicati pooblastilo, oziroma ga ob naslednjih 
volitvah dati komu drugemu. Tako lahko suveren prevzame izvrševanje državne oblasti ali pa 
postavi (nove) pooblaščence.56 Vprašanje razmerja med načelom ljudske suverenosti in 
načelom delitve oblasti je obravnavalo tudi Ustavno sodišče, ki je v odločbi št. U-I-83/94 z dne 
14. 7. 199457 strnjeno predstavilo bistvo tega razmerja: »S tem je še bolj poudarjeno, da načelo 
delitve oblasti ni uveljavljeno zaradi oblasti, ampak zaradi ljudstva, kajti načelo delitve oblasti 
je tisto načelo, ki naj prepreči zlorabo oblasti, ki gre vselej na račun ljudstva oziroma na račun 
pravic posameznika. Zato ima načelo delitve oblasti dva pomembna elementa, to je ločitev 
posameznih funkcij oblasti in obstoj zavor in ravnovesij med njimi.« Zdi se, da se je Ustavno 
sodišče v citirani odločbi poistovetilo z L. Pitamicem, ki je že pred leti zapisal, da je vsakdo, ki 
ima oblast, nagnjen, da jo zlorabi; zato mora biti ena oblast omejena po drugi.58 
2.1 POSREDNA DEMOKRACIJA  
Temeljni in prevladujoč način uresničevanja ljudske suverenosti v vseh sodobnih demokracijah 
je sistem posredne demokracije, ki jo imenujemo tudi politično predstavništvo ali 
predstavniška demokracija.59 V sistemu posredne demokracije odločitve sprejemajo osebe, ki 
jih ljudstvo v ta namen izvoli v predstavniško telo, tako sprejete odločitve pa ljudstvo 
zavezujejo.  
Razmerje med ljudstvom in njegovimi izvoljenimi predstavniki temelji na mandatu, ki ga 
ljudstvo z izvolitvijo podeli predstavnikom v predstavniškem telesu. Vsebina tega mandatnega 
razmerja se nanaša na razmerje med volivci kot mandantom in poslanci, znotraj tega razmerja 
pa zlasti na vprašanje, ali je poslanec vezan na navodila in stališča svojih volivcev (imperativni 
ali vezani mandat) ali je v celoti neodvisen od kakršnih koli smernic in napotkov volivcev 
(reprezentativni ali svobodni ali nevezani mandat).  
Imperativni mandat je mandat, kjer je izvoljeni predstavnik v parlamentu samo pooblaščeni 
zastopnik volilnega telesa in mora v celoti ravnati po navodilih volilnega telesa. Za svoje delo 
je odgovoren volivcem, ki ga nadzorujejo in lahko celo odpokličejo, če z njegovim delom niso 
                                                     
56 Podrobneje o tem glej: S. Dujić, Položaj izvršilne funkcije v sistemu delitve oblasti, 2002, str. 83−86. 
57 Točka III.2 obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-83/94 z dne 14. 7. 1994, Uradni list RS, št. 48/94. 
58 L. Pitamic, 2009, Država, str. 100. 
59 Termin predstavniška demokracija se je uveljavil kot posledica dejstva, da predstavniško telo sprejema 
odločitve v imenu ljudstva, ljudstvo pa je s temi odločitvami vezano. Termin politično predstavništvo pa označuje 
razmerje med ljudstvom in njegovimi izvoljenimi predstavniki, ki temelji na podelitvi mandata z izvolitvijo. Več o 
tem glej: F. Grad, 2013, Parlamentarno pravo, str. 45 in L. Pitamic, 2009, Država, str. 88−98. 
33 
 
zadovoljni. Nasprotno, reprezentativni mandat pomeni, da izvoljen predstavnik predstavlja 
ljudstvo kot celoto; v parlamentu sprejema odločitve in glasuje popolnoma neodvisno in 
svobodno. Volivcem ne odgovarja za svoje delo, zato ga tudi ne morejo odpoklicati. Po 
sodobnih demokratičnih načelih je poslanski mandat predvsem reprezentativen, kar je na 
ustavni ravni lahko izraženo z vsebinsko opredelitvijo reprezentativnega poslanskega 
mandata, lahko pa celo z izrecno prepovedjo imperativnega mandata.60 Tudi mandat 
poslancev v Državnem zboru je reprezentativen. To pravilo je v Ustavi urejeno v prvem 
odstavku 82. člena, po katerem so poslanci predstavniki vsega ljudstva in niso vezani na 
kakršna koli navodila.  
Z volitvami ljudstvo kot suveren podeli svojim predstavnikom mandat, da lahko v njegovem 
imenu odločajo o najpomembnejših družbenih vprašanjih. Volitve so zato v sodobnem 
pojmovanju demokracije eden najpomembnejših izrazov ljudske suverenosti in nujni pogoj za 
demokratično oblikovanje državnih organov, zlasti predstavniškega telesa.61 Ker demokratične 
volitve dajejo legitimnost oblasti, ki jo izvaja predstavniško telo, so hkrati tudi nujna 
predpostavka za obstoj pravne države.  
Volitve omogočajo neposreden vpliv na sestavo parlamenta, s tem pa tudi vpliv na odločitve, 
ki jih ta sprejema. Z volitvami se v parlament prenašajo različni politični interesi, organizirani 
predvsem v političnih strankah. Politične stranke imajo sicer več funkcij in vlog, bistvena 
značilnost političnih strank pa je njihovo sodelovanje v tekmovalnem boju za oblast.62 Tudi 
ljudstvo kot suveren v predstavniškem telesu deluje prav preko političnih strank. Sodobne 
politične stranke so se s svojim delovanjem pri volitvah postavile med volilno in predstavniško 
telo, s čimer so vlogo volivcev v volilnem procesu močno zmanjšale. Na drugi strani pa je prav 
zaradi njihove vloge postalo jasno, da je delovanje političnih strank pri volitvah in v parlamentu 
nujno, saj si brez njihovega delovanja potek volitev in delo parlamenta pravzaprav zelo težko 
zamislimo.63 Da si brez obstoja političnih strank danes ni mogoče predstavljati demokratične 
države, meni tudi Ustavno sodišče, ki je v odločbi  št. U-I-155/07 z dne 9. 4. 200964 o tem 
navedlo: »Posameznik se združuje z drugimi, ker lahko na ta način pogosto bolj učinkovito 
uresničuje svoje individualne interese. Svoboda združevanja pa je izjemno pomembna tudi za 
polno uresničevanje drugih ustavnih pravic (npr. svobode izražanja, svobode vesti). Tako si na 
primer ni mogoče predstavljati polnega uresničevanja pravice do sodelovanja pri upravljanju 
javnih zadev (44. člen Ustave), če državljanom za ta namen ne bi bilo dovoljeno ustanavljati 
združenj – političnih strank. V tem smislu je svoboda združevanja eden od temeljev 
demokratične družbe.« 
                                                     
60 F. Grad, 2013, Parlamentarno pravo, str. 45−48. 
61 F. Grad v: F. Grad et al, Državna ureditev Slovenije, 1996,  str. 255.  
62 A. Bibič v: Lukšič (ur.), Stranke in strankarstvo, 1994, str. 4. O vlogi političnih strank glej tudi: F. Grad, Volitve in 
volilni sistem, 2004, str. 27−29. 
63 F. Grad, 2013, Parlamentarno pravo, str. 54. 
64 14. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-155/07 z dne 9. 4. 2009, Uradni list RS, št. 32/2009. 
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V razvoju sodobne demokracije so se v volilnih sistemih razvila nekatera načela, ki so nujen 
pogoj za demokratično vsebino volitev. Ta načela določajo domet volilne pravice, ki je ena 
najpomembnejših z Ustavo zagotovljenih političnih pravic in na kateri temelji sodobna 
predstavniška demokracija. To so splošna in enaka volilna pravica, neposredna volilna pravica, 
svobodna volilna pravica in tajnost glasovanja.65 Tudi Kodeks dobre prakse na področju volilnih 
zadev,66 ki sicer nima pravno zavezujoče narave,67 kot pomembna vidika evropske volilne 
dediščine izpostavlja: 
- spoštovanje volilnih načel, kot so splošna, enaka, svobodna, tajna in neposredna 
volilna pravica in periodičnost volitev, 
- resnično demokratične volitve se lahko odvijajo samo, če obstajajo temeljni pogoji 
demokratične države, ki je zasnovana na vladavini prava, človekovih pravicah, 
stabilnosti volilnega prava in na učinkovitih procesnih jamstvih.68  
Ta načela so tako pomembna, da so praviloma v vseh demokratičnih državah določena že v 
ustavah, razčlenjena pa so z volilno zakonodajo in z drugimi predpisi, kar velja tudi za 
Slovenijo.69 
V naši ustavni ureditvi je politično predstavništvo izraženo na dva načina, in sicer kot 
predstavništvo vsega ljudstva in predstavništvo nekaterih interesnih skupin v družbi. Gre za 
splošno politično predstavništvo, ki se izraža prek Državnega zbora, in za posebno interesno 
predstavništvo, ki se izraža preko Državnega sveta. V primerjavi z veliko večino drugih držav 
lahko ugotovimo, da je naša predstavniška demokracija v veliki meri omejena z različnimi 
oblikami neposredne demokracije. Zamisel organizacije in delovanja sodobne države namreč 
temelji na predstavniški demokraciji. Nekateri pravni teoretiki zavzemajo stališče, da preveliko 
poudarjanje neposredne demokracije lahko slabo vpliva na delovanje predstavniške 
                                                     
65 F. Grad, 2013, Parlamentarno pravo, str. 55. 
66 Kodeks dobre prakse na področju volilnih zadev (ang. Code of Good practice in electoral matters; Guidelines 
and Explanatory report) je sprejela Evropska komisija za demokracijo skozi pravo, bolj znana pod imenom 
Beneška komisija leta 2002 in je sestavljen iz Smernic za volitve ter Obrazložitvenega poročila oziroma 
Memoranduma.  
67 Nobeno poročilo, kodeks, mnenje ali kateri koli drug dokument Beneške komisije za države članice Sveta 
Evrope ni zavezujoč. Beneška komisija si prizadeva predvsem za nezavezujoč pristop, ki temelji na medsebojnem 
dialogu udeleženih subjektov. Pri oblikovanju mnenja Beneške komisije imajo udeleženi subjekti možnost 
podajanja pripomb in njihovih videnj določenega področja že pred izdajo končnega poročila ali mnenja Beneške 
komisije.  
68 O tem glej Kodeks dobre prakse na področju volilnih zadev, str. 5−10. 
69 V Sloveniji so temeljna pravila glede volilne pravice urejena  v 43. členu Ustave, volilno pravico in vprašanja, 
povezana z volilno pravico, pa urejajo naslednji zakoni: Zakon o volitvah v Državni zbor (ZVDZ), Zakon o volitvah 
predsednika republike, Zakon o volitvah poslancev iz Republike Slovenije v Evropski parlament (ZVPEP), Zakon o 
državnem svetu (ZDSve), Zakon o lokalnih volitvah (ZLV), Zakon o referendumu in ljudski iniciativi (ZRLI), Zakon o 
volilni in referendumski kampanji (ZVRK), Zakon o evidenci volilne pravice (ZEVP-2), Zakon o določitvi volilnih 
enot in volilnih okrajev za volitve poslancev v državni zbor (ZDVEDZ). Na podlagi teh zakonov pa so bili sprejeti 
tudi nekateri podzakonski akti, npr. Pravilnik o višini nadomestil, Poslovnik Državne volilne komisije, Odlok o 
delovnem področju in notranji organizaciji službe državne volilne komisije, Priporočila za volišča, Pravila o 
postopku izvedbe žreba za določitev vrstnega reda kandidatur in list kandidatov, ki so namenjena zagotovitvi 
učinkovitega izvrševanja volilne pravice. 
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demokracije, ker ji jemlje njeno temeljno vsebino, to je zaupanje ljudstva, ki predstavniškemu 
organu izroči izvajanje oblasti in jo prek različnih mehanizmov tudi nadzoruje.70  
2.2 NEPOSREDNA DEMOKRACIJA 
2.2.1 Opredelitev neposredne demokracije 
 
Neposredna demokracija (tudi t. i. direktna demokracija)71 je oblika izvrševanja oblasti, kjer 
ljudstvo samo neposredno izvršuje vse ali nekatere oblastne funkcije države. S pojmom 
neposredna demokracija tako najbolj splošno označujemo načine in oblike neposrednega 
sodelovanja državljanov pri izvrševanju oblasti. Neposredna demokracija ima dve temeljni 
obliki. Prva je odločanje na skupščinah oziroma zborih državljanov politično-teritorialne enote. 
Taka stopnja neposrednosti zahteva obstoj zbora vseh državljanov, ki zbrani na enem mestu 
predlagajo odločitve, o njih razpravljajo in odločajo. V tej sicer precej omejeni obliki se je 
neposredna demokracija pojavila že v 5. in 6. stoletju pred našim štetjem v Atenah, kjer so se 
vsi svobodni državljani zbirali na občasno organiziranih zborih in sprejemali odločitve.72  
Sodobna demokracija pojmovno razlikuje med oblikami neposredne demokracije, ki pri 
sprejemanju odločitve zajemajo samo prvo fazo (predlaganje), drugo fazo (odločanje, ki 
navadno ni institucionalizirana oblika neposredne demokracije) in tretjo fazo (sprejemanje 
odločitve v ožjem pomenu). Oblika neposrednega sodelovanja državljanov v prvi fazi 
sprejemanja odločitve je zlasti ljudska iniciativa, v fazi odločanja pa referendum.73  
Poleg zgornjega razlikovanja se v novejši literaturi pojavlja tudi razlikovanje oblik oziroma 
mehanizmov neposredne demokracije na tiste, ki so obligatorni na podlagi ustave ali drugega 
prisilnega predpisa, na tiste, ki izvirajo »od zgoraj« (tj. njihova uporaba je odvisna od odločitve 
vladajoče oblasti) in na tiste, ki izvirajo »od spodaj« (tj. njihova uporaba je odvisna od  
odločitve ljudstva). Vsako od teh skupin se nato deli v dve glavni podskupini glede na to, ali so 
sprejete ljudske odločitve zavezujoče ali ne.74 
                                                     
70 O tem glej: F. Grad, 2013, Parlamentarno pravo, str. 48. 
71  Ang. pure democracy. 
72 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 17−21. 
73 Ibid. 
74 Najpogostejša oblika neposredne demokracije, ki je obligatorna na podlagi ustave ali drugega prisilnega 
predpisa, je obligatorni referendum. Obligatorni referendum, ki je po svojih učinkih zavezujoč, naj bi se v praksi 
največkrat uporabljal za potrditev oziroma sprejem ustavnih sprememb. Ker pobuda za takšno odločanje 
največkrat prihaja s strani ustavodajnega organa oziroma zakonodajnega telesa, se postavlja vprašanje 
smiselnosti razmejitve te oblike neposredne demokracije od oblik neposredne demokracije »od zgoraj«. V 
skupino oblik neposredne demokracije »od zgoraj« se uvrščata fakultativni in posvetovalni referendum kot 
proaktivni obliki neposredne demokracije ter »nasprotni zakonodajni predlogi« kot nasprotni predlog predlogu 
ljudske iniciative. Oblike neposredne demokracije, ki izvirajo »od spodaj«, sta ljudska iniciativa in fakultativni 
referendum kot zavezujoči obliki ter »posvetovalna ljudska iniciativa« kot nezavezujoča oblika. Vsem navedenim 
oblikam je skupno, da je njihova uspešnost odvisna od števila zbranih podpisov oziroma glasov volivcev. Več o 
tem glej: D. Altman, 2011, Direct Democracy Worldwide, str. 11−18. 
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2.2.2 Temeljno o oblikah neposredne demokracije  
 
V svetu je poznanih veliko število različnih oblik neposredne demokracije, pri čemer se 
nekatere v praksi iz različnih razlogov sploh ne uporabljajo. Glede na vsebino neposrednega 
odločanja se pojavlja več različnih kategorizacij oblik neposredne demokracije. Ena izmed njih 
je kategorizacija Inštituta IDEA (ang. International Institute for Democracy and Electoral 
Assistance), medvladne organizacije s sedežem v Stockholmu na Švedskem,75 ki oblike 
neposredne demokracije deli v naslednje štiri kategorije:  
- referendumi,  
- ljudske iniciative, 
- predlogi za uvrstitev zadeve (javnega pomena) na dnevni red zakonodajnega telesa, 
- ljudski odpoklici javnih funkcionarjev.  
Če so referendumi in ljudske iniciative lastni pravzaprav vsem državam z razvito neposredno 
demokracijo, to ne velja za predloge za uvrstitev zadeve na dnevni red in za ljudske odpoklice. 
Bistvo predloga za uvrstitev zadeve na dnevni red je, da določen predlog, ki naj ga zakonodajno 
telo obravnava, podpre določeno število volivcev, zakonodajno telo pa ga je dolžno 
obravnavati. Ta oblika neposredne demokracije se uporablja tako na državni kot tudi na lokalni 
ravni. Podobno velja tudi za ljudske odpoklice javnih funkcionarjev. Če se za odpoklic 
določenega javnega funkcionarja zbere dovolj podpisov, se le-tega odpokliče, ljudska 
odločitev o odpoklicu pa je vselej zavezujoča.76 
i) Referendum 
Z izrazom referendum se v najširšem smislu označuje oblika neposrednega odločanja volivcev 
o ustavi, zakonu, drugem pravnem aktu ali o drugem vprašanju, ki je pomembno za družbeno 
skupnost. Iz pravnega vidika je referendum pravica vseh državljanov, ki imajo glasovalno 
pravico, da s splošnim glasovanjem odločijo o posameznem aktu predstavniškega telesa. Z 
vidika delovanja državne oblasti pa referendum pomeni način participacije ljudstva pri 
sprejemanju najpomembnejših pravnih in političnih odločitev, ki so sicer v pristojnosti 
predstavniškega telesa.77  
Uvodoma velja opozoriti na razlikovanje med pojmoma referendum in plebiscit, saj se zlasti v 
ameriški literaturi plebiscit pogosto pojavlja kot sopomenka referendumu. V evropski ustavni 
teoriji z izrazom plebiscit78 označujemo eno od oblik neposrednega odločanja državljanov o 
                                                     
75 The International Institute for Democracy and Electoral Assistance (International IDEA), več o Inštitutu IDEA 
glej: http://www.idea.int/ (10. 5. 2014). 
76 Več o kategorizaciji oblik neposredne demokracije glej: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The 
International IDEA Handbook, str. 10. 
77 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 21−22. 
78 Plebiscit (iz lat. plebiscitum, plebs – ljudstvo in sciscere – z glasovanjem odločiti, določiti) je starejši pravni 




določenem vprašanju. Glede na naravo vprašanja, o katerem se odloča, in pravne posledice 
odločitve, je plebiscit lahko državni ali mednarodni. Državni plebiscit ima veliko skupnih 
značilnosti z referendumom, temeljna razlika med njima pa je, da se referendum v praksi 
uporablja za odločanje o vprašanjih, ki so v pristojnosti zakonodajnega telesa, plebiscit pa se 
navadno razpisuje v zvezi z izjavljanjem ljudstva o obliki vladavine, o volitvah, o pristojnostih 
šefa države in o drugih vprašanjih izvršilne veje oblasti. Francoska ustavna teorija opozarja še 
na nadaljnje razlikovanje, ki je v tem, da se za plebiscitom dejansko skriva opredeljevanje za 
politično zaupnico šefu države ali proti njej, kar pa praviloma ni značilnost referendumskega 
odločanja.79 
Institut referenduma kot oblika neposrednega izražanja ljudske volje ima pomembno vlogo v 
političnem procesu evropskih držav. Kljub njegovim različnim oblikam in tem ustrezajočim 
pogojem uporabe ter različni tradiciji in vlogi, ki jo ima referendum v različnih ustavnih 
sistemih, je mogoče ugotoviti, da predstavlja najprimernejše sredstvo ljudstva za vplivanje na 
temeljne družbene odločitve. V nadaljevanju bodo predstavljene osnovne značilnosti in 
različice referendumskega odločanja ter primeri držav na evropskem kontinentu, ki 
posamezne vrste referendumov poznajo.  
Večina evropskih držav ima temeljne določbe o referendumskem odločanju, ki se izvede na 
ravni celotne države, predvidene že v svojih ustavah.80 Nekatere države imajo referendume 
urejene v sistemskih zakonih,81 nekatere sprejmejo poseben ad hoc zakon za izvedbo vsakega 
posameznega referenduma,82 posamezne države pa imajo določbe o referendumi v posebnih 
aktih, ki so hierarhično višji od običajnih zakonov in nižji od ustave same (npr. t. i. kvalificirani 
zakoni, organski zakoni ali ustavni zakoni).83 Države, ki ne poznajo nobene od navedenih 
možnih oblik referendumske ureditve, referendumskega odločanja v praksi ne uporabljajo ali 
pa je le-to velika izjema. V kolikor bi te države vendarle sprejele odločitev o izvedbi 
referenduma, bi nedvomno morale za njegovo legitimno izvedbo zagotoviti eno od zgoraj 
naštetih možnih pravnih podlag. 
Teorija referendume glede na predlagatelja v splošnem deli na tiste, ki se izvedejo na zahtevo 
ali pobudo državnih organov in na tiste, ki so izvedeni na podlagi ljudske iniciative. Državni 
organi lahko referendum razpišejo neposredno (v to skupino se uvrščajo fakultativni 
referendumi, kjer državni organi samostojno odločajo o razpisu referenduma) ali posredno (v 
                                                     
79 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 21−22 in I. 
Kaučič, 1994, Referendum in sprememba ustave, str. 17−21. 
80 Npr. Slovenija, Hrvaška, Italija, Madžarska, Albanija, Francija, Malta in številne druge. 
81 Na Cipru je referendum urejen v področni zakonodaji, ne pa tudi v ustavi (v praksi je bil uporabljen le enkrat). 
82 V Belgiji referendum z zavezujočim učinkom ni predviden niti v ustavi niti v področni zakonodaji, zato se takšen 
referendum smatra celo kot neustaven. Podobno je tudi na Nizozemskem, kjer je uporaba referenduma v praksi 
izjemna redkost; posvetovalni referendum o »evropski ustavi« pa so izvedli na podlagi za ta namen posebej 
sprejetega (ad hoc) zakona. 
83 O tem glej: Svet Evrope, Beneška komisija: Electoral law, 3. 7. 2013, str. 232−233. 
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to skupino se uvrščajo referendumi, katerih razpis je za državne organe na podlagi ustave, 
zakona ali drugega pravnega akta obvezen).84  
Obligatorni referendumi, ki so jih državni organi dolžni razpisati, se največkrat nanašajo na 
potrjevanje ustavnih sprememb. V nekaterih državah je potrebno vsako ustavno spremembo 
predložiti ljudstvu, da na referendumu odloči o njenem sprejetju oziroma zavrnitvi.85 Drugod 
se ljudstvu v odločanje na referendumu predložijo le popolne revizije ustave (npr. Avstrija, 
Španija), ponekod pa se takšen referendum izvede le, če se spreminjajo določeni pomembnejši 
členi ustave (npr. Estonija, Latvija, Litva, Malta). Obligatorni referendum se izven obsega 
ustavnorevizijskega postopka največkrat nanaša na odločanje ljudstva o prenosu izvrševanja 
suverenih pravic na mednarodne organizacije, o starosti, ki je potrebna za pridobitev volilne 
pravice (npr. Danska), o vprašanjih regionalizacije (npr. Portugalska) ter še o nekaterih drugih 
pomembnih vprašanjih.86 
Fakultativne referendume, kjer državni organi sami odločajo o razpisu referenduma, delimo 
na tiste, ki jih razpiše izvršilna veja oblasti (zlasti predsednik države) in tiste, ki jih razpiše 
zakonodajna veja oblasti. Države, kjer lahko referendume razpisujejo zgolj predstavniki 
izvršilne veje oblasti, so redke.87 Več je primerov, kjer morata izvršilna in zakonodajna veja 
oblasti doseči soglasje o razpisu referenduma,88 ponekod pa je ta pravica dana tako 
parlamentu kot predsedniku države (npr. Azerbajdžan in Gruzija). V večini držav je za razpis 
referenduma še vedno ključnega pomena odločitev parlamenta kot nosilca zakonodajne veje 
oblasti.89 
Referendume, ki se izvedejo na podlagi ljudske referendumske iniciative, delimo v dve skupini. 
Prva skupina so običajni fakultativni referendumi, kjer volivci na referendumu odločajo o 
potrditvi oz. zavrnitvi predpisa, ki je bil oblikovan s strani državnih organov (največkrat 
zakonodajnega telesa). Druga skupina so referendumi na podlagi ljudske iniciative, ki jih 
švicarska in ameriška teorija imenujeta kar ljudska iniciativa. Značilnost teh referendumov je, 
da volivci odločajo o predlogu predpisa, ki izvira iz ljudske iniciative in ni bil predmet 
                                                     
84 Fakultativni in obligatorni referendumi, razpisani s strani državnih organov, so bili prvič izvedeni času francoske 
revolucije v 18. stoletju. Leta 1848 je obligatorne referendume v zvezi z ustavnimi spremembami uvedla tudi 
Švica, temu »trendu referendumskega odločanja« pa so nato sledile še številne druge države. 
85 Takšen sistem potrjevanja ustavnih sprememb pozna Andora, Armenija, Azerbajdžan, Švica. V Avstraliji, na 
Danskem in v Venezueli morajo biti vse ustavne spremembe potrjene na referendumu, na Islandiji in v Peruju pa 
mora ljudstvo na referendumu odločati o določenih ustavnih spremembah.   
86 Širše o posameznih oblikah referendumov v tujih državah glej: I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, 
S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 23−25 in Svet Evrope, Beneška komisija: Referendums in 
Europe: an Analysis of the Legal Rules in European States, Strasbourg, 2. 11. 2005, str. 5−12. 
87 Takšen primer sta Turčija in Albanija (na zahtevo 50.000 volivcev), ki imata sicer parlamentarni sistem. Pod 
določenimi pogoji lahko referendum razpiše tudi francoski predsednik. 
88 Npr. v Armeniji, v Andori, na Cipru, na Irskem. 
89 Npr. Estonija, Finska, Latvija, Litva, Luksemburg, Malta, Švedska, Avstrija, Bolgarija, Madžarska. 
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običajnega postopka sprejemanja predpisa.90 Takšno obliko referenduma je v svoj pravni red 
sprejela tudi Hrvaška. 
Glede na vsebino referendumskega odločanja na nacionalni ravni ločimo ustavnorevizijske 
referendume, zakonodajne referendume, referendume v zvezi z mednarodnimi pogodbami in 
referendume o drugih vprašanjih. Referendumi o drugih vprašanjih so običajno posvetovalni 
referendumi, od ostalih referendumov na ravni države pa se razlikujejo po tem, da nimajo 
zavezujočega učinka. Večina držav z razvito neposredno demokracijo pozna tudi referendume 
na lokalni ravni. 
Mednarodne študije, ki raziskujejo pogostost uporabe oblik neposredne demokracije v praksi, 
države največkrat primerjajo med seboj glede na pogostost uporabe referenduma kot ene 
izmed najznačilnejših oblik neposredne demokracije. Spodnja Tabela 1 prikazuje uporabo 
referenduma v praksi v 30 evropskih državah in 9 državah Latinske Amerike v letih od 1995 do 
2005.91 




1 Kostarika, Ciper, Češka, Estonija, Gruzija, Gvatemala, Luksemburg, Malta, Moldavija, 
Nizozemska, Panama, Romunija, Španija, Švedska, Makedonija, Ukrajina 
2 Albanija, Armenija, Azerbajdžan, Bolivija, Brazilija, Kolumbija, Danska, Ekvador, 
Francija, Portugalska  
3 Madžarska, Latvija, Litva, Poljska 
4 Urugvaj, Venezuela 
5 San Marino, Slovaška 
7 Italija 
8 Slovenija92 
                                                     
90 V Švici je zelo razvit tako običajni fakultativni referendum kot referendum na podlagi ljudske iniciative. Obe od 
navedenih oblik referenduma poznata tudi Litva in Makedonija, samo referendum na podlagi ljudske iniciative 
brez običajnega fakultativnega referenduma je uveljavljen npr. na Hrvaškem, samo običajni fakultativni 
referendum brez ljudske iniciative pa npr. na Madžarskem. 
91 Tabela 1 je povzeta po: T. Zellweger in U. Serdült, 2006, Campaign Financing and Media Access Regulation for 
Referendums, v Venice Commission, The preconditions for a democratic election, str. 71−100. (Collection Science 
and technique of democracy, št. 43). Strasbourg, Council of Europe Publishing. 
92 Sklepamo lahko, da podatek o osmih izvedenih referendumih za Slovenijo najverjetneje predstavlja v obdobju 
od 1995 do 2005 izvedene zakonodajne referendum v Sloveniji, in sicer: predhodni referendum za volitve v 
Državni zbor (8. 12. 1996), predhodni referendum o financiranju izgradnje TET 3 (10. 12. 1999), nakndani 
referendum o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o zdravljenju neplodnosti in postopkih oploditve z 
biomedicinsko pomočjo (17. 6. 2001), predhodni referendum v zvezi s predlogom Zakona o preoblikovanju in 
privatizaciji javnega podjetja Slovenske železnice, d. d. (19. 1. 2003), predhodni referendum v zvezi s predlogom 







ii) Ljudska iniciativa 
Ljudska iniciativa93 pomeni pravico določenega števila volivcev ali odstotnega deleža volilnega 
telesa, da predlagajo predstavniškemu telesu pravno ureditev nekega vprašanja ali sprejema 
določene odločitve. Ljudska iniciativa se uresničuje kot kolektivna pravica, čeprav je ena 
temeljnih pravic posameznega državljana. Temeljna elementa ljudske iniciative sta predlog 
oziroma zahteva za sprejem določenega akta in kvalificirano število volilnih upravičencev, ki 
takšen predlog podprejo. Predmet ljudske iniciative so lahko ustava, zakoni in drugi pravni akti 
ali druge odločitve, vedno pa se nanaša na odločitev, ki naj bi jo šele sprejeli.  
Glede na to, ali lahko volivci neposredno vplivajo na sprejem končne odločitve ali ne, 
razlikujemo posredno (indirektno) in neposredno (direktno) ljudsko iniciativo. V sistemu 
posredne ljudske iniciative je končna odločitev v pristojnosti zakonodajnega organa, v sistemu 
neposredne ljudske iniciative pa v rokah volilnega telesa. V sistemu posredne ljudske iniciative 
določeno število volivcev predlaga zakonodajnemu organu sprejem akta. Zakonodajno telo ga 
mora obravnavati, ni pa mu ga potrebno sprejeti. Povsem drugače je ljudska iniciativa urejena 
v sistemih, kjer jo neposredno povezujejo z referendumom. Ljudska iniciativa in referendum 
se kombinirata tako, da se predlog akta, ki je izšel iz ljudske iniciative in ga je predstavniško 
telo zavrnilo, obvezno predloži na referendum, državni organi pa lahko na isti referendum 
predložijo svoj (nasprotni) predlog. Ta obliko referenduma, na katerem se volivci izrekajo o 
predlogu, ki ga je brez sodelovanja parlamenta ali vlade predlagala skupina državljanov, in se 
pogosto imenuje kar ljudska iniciativa, se razlikuje od referenduma, na katerem volivci 
odločajo o aktu, ki ga je sprejel parlament.94 
Ljudska iniciativa je zaradi svojih lastnosti osredotočena na vsebino predlogov in ne na 
politično stranko, ki je predlagala določen predlog, zato naj bi pripevala k večji kvaliteti 
demokratičnega odločanja. Študije kažejo, da naj bi bilo število držav, ki poznajo ljudsko 
iniciativo, bistveno manjše od držav, ki poznajo obligatorni referendum ali fakultativni 
                                                     
2003), predhodni referendum v zvezi s predlogom Zakona o spremembi Zakona o trgovini (21. 9. 2003), naknadni 
referendum o izvršitvi osme točke odločbe Ustavnega sodišča RS št. U-I-246/02-28 (4. 4. 2004) in naknadni 
referendum o Zakonu o Radioteleviziji Slovenija (25. 9. 2005). Poleg navedenih osmih zakonodajnih 
referendumov sta bila v Sloveniji v obdobju od leta 1995 do leta 2005 izvedena še referendum o pristopu 
Republike Slovenije k Evropski uniji in referendum o pristopu Republike Slovenije k Organizaciji Severnoatlantske 
pogodne (NATO). Oba referenduma sta bila izvedena dne 23. 3. 2003 
93 Poleg izraza ljudska iniciativa se v svetu uporabljajo tudi izrazi narodna iniciativa, državljanska pobuda, narodna 
zahteva in podobno.  
94 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 40−44 in 
International IDEA, 2008, Direct Democracy. The International IDEA Handbook, str. 61. 
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referendum, razpisan na podlagi odločitve državnega organa.95 Prva država, ki je ljudsko 
iniciativo uvedla v svoj pravni sistem, je bila Švica, in sicer glede popolne revizije ustave leta 
1848. 
iii) Predlog za uvrstitev zadeve na dnevni red 
Predlog za uvrstitev zadeve na dnevni red96 je opredeljen kot oblika neposredne demokracije, 
kjer volivci zahtevajo obravnavo določenega vprašanja, predloga ali predpisa s strani državnih 
organov. Državni organi so takšen predlog dolžni obravnavati, niso pa ga dolžni sprejeti. 
Običajno je vnaprej določeno število volivcev, ki morajo takšen predlog podpreti, časovno 
obdobje, v katerem lahko posamezen volivec izkaže svojo podporo predlogu, ter vprašanja, ki 
ne morejo biti predmet ljudskega predloga za uvrstitev zadeve na dnevni red. Predlog za 
uvrstitev zadeve na dnevni red se lahko nanaša na spremembo določenega zakona, na sprejem 
novega zakona, na revizijo ustave, drugega predpisa ali na kakšno drugo vprašanje. Ta oblika 
neposredne demokracije se od ljudske iniciative razlikuje po tem, da izvedba referenduma ni 
nujna posledica, ki sledi podanemu ljudskemu predlogu; od pravice do peticije pa se razlikuje 
po tem, da je veliko bolj formalizirana oblika ljudskega odločanja in ne more biti podana v 
obliki preprostega dopisa ali drugega pisanja, kot to velja za pravico do peticije.97  
Natančna znanstvena analiza posameznih oblik neposredne demokracije razkriva, da je 
razmejitev med ljudsko (ustavnorevizijsko ali zakonodajno) iniciativo, pravico do peticije in 
predlogom za uvrstitev zadeve na dnevni red nemalokrat zabrisana. Najverjetneje je to 
posledica velikega števila oblik neposredne demokracije v svetu ter raznolikosti poimenovanj 
in klasifikacij teh oblik. Glede na zgornjo opredelitev predloga za uvrstitev zadeve na dnevni 
red je na primer jasno, da se ta v celoti prekriva z ljudsko ustavnorevizijsko iniciativo in ljudsko 
zakonodajno iniciativo, kot jo poznamo v našem pravnem sistemu. Prav to je najverjetneje 
razlog, da Inštitut IDEA šteje, da predlog za uvrstitev zadeve na dnevni red kot eno izmed oblik 
neposredne demokracije pozna tudi Slovenija.  
Predlog za uvrstitev zadeve na dnevni red (kot oblika neposrednega odločanja po definiciji 
Inštituta IDEA) se je v ustavah Avstrije, Latvije in Španije prvič pojavil po prvi svetovni vojni. Po 
drugi svetovni vojni so to obliko neposredne demokracije uvedle nekatere države Latinske 
Amerike (Gvatemala, Urugvaj in Venezuela), od leta 1989 pa je bila ta oblika neposredne 
demokracije sprejeta v večini držav sveta, med drugim pri nas, na Poljskem, na Madžarskem 
                                                     
95 Opozoriti velja, da te študije poleg posredne in neposredne ljudske iniciative med oblike ljudske iniciative 
uvrščajo tudi ljudsko referendumsko zahtevo v smislu zahteve določenega števila volivcev, da organ zakonodajne 
ali izvršilne veje oblasti razpiše referendum o določenem zakonu ali drugem predpisu. Glede na takšno 
opredelitev ljudske iniciative Inštitut IDEA ugotavlja, da ljudsko iniciativo pozna 37 držav, največ v Evropi in 
Latinski Ameriki, nekaj pa tudi v Aziji, Oceaniji in Afriki. Predpise o ljudski iniciativi naj bi imelo tudi 24 držav v 
Združenih državah Amerike, države kot sta Mehika in Panama pa poznajo ljudsko iniciativo le na lokalni ravni. 
Glej: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The International IDEA Handbook, str. 61−80. 
96 Ang. agenda initiatives. 
97 Glej: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The International IDEA Handbook, str. 83−93. 
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ter celo v jugovzhodni Aziji (Filipini, Tajska) in v zahodni Afriki (Gana, Niger). V preostalih delih 
Afrike, Azije in Oceanije je ta oblika neposredne demokracije manj poznana.98                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                            
iv) Odpoklic javnih funkcionarjev 
Odpoklic javnih funkcionarjev je oblika neposredne demokracije, kjer se na zahtevo 
določenega državnega organa ali določenega števila volivcev odloča o odpoklicu javnega 
funkcionarja s funkcije pred iztekom mandatne dobe. Če je obtožba javnih funkcionarjev 
običajno v popolni pristojnosti zakonodajne in/ali sodne veje oblasti, se odpoklic javnih 
funkcionarjev od obtožbe razlikuje po tem, da o odpoklicu (vsaj v določeni fazi) odloča 
neposredno ljudstvo. Poleg tega se za začetek postopka za odpoklic javnega funkcionarja 
največkrat ne zahteva nobena kršitev, zadostuje nezadovoljstvo ljudstva z javnim 
funkcionarjem, katerega odpoklic se zahteva.      
V nekaterih državah (npr. Peru) razlikujejo med institutom odpoklica javnega funkcionarja 
(ang. recall) in institutom odstranitve javnega funkcionarja (ang. removal). Na splošno velja, 
da naj bi bil institut odpoklica javnega funkcionarja bolj združljiv s predsedniškim sistemom 
vladavine. V državah, kjer je uveljavljeno opisano razlikovanje, se odpoklic javnega 
funkcionarja uporablja za izvoljene, odstranitev pa za imenovane javne funkcionarje. Večina 
držav tega razlikovanja ne pozna in tako odpoklice kot odstranitve obravnava enotno pod 
institutom odpoklica javnega funkcionarja. 
Ločujemo med dvema temeljnima oblikama odpoklica javnih funkcionarjev, in sicer med 
sistemom popolnega ljudskega odpoklica ter sistemom mešanega ljudskega odpoklica. Za 
sistem popolnega odpoklica je značilno, da zahteva sodelovanje ljudstva tako v fazi 
predlaganja odločitve o odpoklicu posameznega funkcionarja kot pri samem odločanju o 
odpoklicu. Odločanje o odpoklicu se največkrat izvede v obliki referendumskega odločanja. Za 
mešani sistem je značilno, da zahteva sodelovanje ljudstva le v eni od dveh faz odpoklica 
javnega funkcionarja. V Avstriji, na Irskem in v Romuniji tako ljudstvo na referendumu odloča 
o odpoklicu javnega funkcionarja, ki ga je predlagal oblastni organ. Drugače je v Ugandi, kjer 
predlog za odpoklic javnega funkcionarja poda ljudstvo, o njem pa odločijo oblastni organi. 
Oba sistema se lahko uporabita tako za predstavnike izvršilne kot tudi zakonodajne veje 
oblasti, in sicer na nacionalnem, regionalnem ali lokalnem nivoju. V nekaterih državah sistem 
mešanega in popolnega sistema odpoklica kombinirajo, in sicer za odpoklic najvišjih javnih 
funkcionarjev izvršilne veje oblasti uporabljajo mešani sistem, za odpoklic najvišjih javnih 
funkcionarjev zakonodajne veje oblasti pa popolni sistem. Takšen sistem pozna Republika 
Palau, otoška država v Tihem oceanu.99 
Med različnimi oblikami neposredne demokracije je odpoklic javnih funkcionarjev najmanj 
razširjena oblika neposredne demokracije v svetu in zato tudi redko predmet pravnega 
                                                     
98 Glej: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The International IDEA Handbook, str. 60−93. 
99 Predstavitev odpoklica javnih funkcionarjev je povzeta po: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The 
International IDEA Handbook, str. 109−123. 
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urejanja.100 Izjema je Venezuela, kjer je sistem popolnega ljudskega odpoklica predviden za 
vse izvoljene javne funkcionarje, vključno s predsednikom države. Prav v Venezueli je leta 2004 
2,4 milijona volivcev začelo postopek za odpoklic predsednika države. Postopek se je zaključil 
z referendumom, na katerem je bil zavrnjen odpoklic predsednika. Navedeni poskus odpoklica 
ostaja najbolj poznan primer predloga za odpoklic javnega funkcionarja v praksi. Tudi v 
Sloveniji je predlog ZLS-S (EPA 482 – VII) predvideval institut odpoklica župana.101 ZLS-S je bil 
v Državnem zboru na 25. redni seji dne 15. 12. 2016 najprej sprejet, nato pa po izglasovanem 
vetu Državnega sveta pri ponovnem odločanju v Državnem zboru ni dobil zadostne podpore 
in se tako nikoli ni uveljavil.  
Na razvoj neposredne demokracije poleg analiziranja pogostosti uporabe različnih oblik 
neposredne demokracije v praksi kažejo tudi študije institucionalnih in normodajnih 
sprememb na področju neposredne demokracije v posameznih državah.102 Da je neposredno 
izvrševanje oblasti v zadnjem obdobju vse aktualnejše tudi na normodajni ravni, potrjujejo 
primeri v praksi, ko se na primer državljani zavzemajo za poenostavitev postopkov za izvajanje 
državljanskih referendumskih pobud.103 Slovenija glede uporabe različnih oblik neposredne 
demokracije v praksi sicer velja za razvitejšo državo, pri čemer temeljni način izvrševanja 
ljudske suverenosti še vedno ostaja posredna demokracija. 
2.2.3 Oblike neposredne demokracije v Republiki Sloveniji 
 
Ustavno podlago za uresničevanje neposredne demokracije predstavljata prvi in tretji člen 
Ustave, ki določata, da je Slovenija demokratična republika in da ima v Sloveniji oblast ljudstvo, 
ki jo lahko izvršuje tudi neposredno. Ustavno podlago za neposredno demokracijo predstavlja 
tudi 44. člen Ustave, ki daje državljanom pravico do neposrednega sodelovanja pri upravljanju 
javnih zadev in 90. člen, ki ureja zakonodajni referendum. Naša Ustava za razliko od nekaterih 
tujih ustav104 že sama opredeljuje oblike neposredne demokracije, ki so v pristojnosti 
                                                     
100 Sistem popolnega ljudskega odpoklica na nacionalni ravni je institucionaliziran v naslednjih državah: Belorusiji, 
Ekvadorju, Etiopiji, Liechtensteinu, Mikroneziji, Paleu in Venezueli. Sistem mešanega odpoklica (kjer o odpoklicu 
na predlog državnih organov  odloča ljudstvo) poznajo Avstrija, Nemčija, Irska, Paleu, Romunija, Srbija, Tajvan, 
sistem mešanega odpoklica (kjer o odpoklicu na predlog ljudstva odločajo državni organi) pa v Ugandi. 
101 V besedilu Predloga zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi z dne 30. 4. 2015 (EPA 
482 – VII, ZLS-S) je bilo v 42.a členu predlagano, da župana odpokličejo občani, glasovanje o odpoklicu župana pa 
se lahko izvede enkrat v mandatu najprej po preteku dvanajstih mesecev od dneva nastopa mandata in 
najkasneje dvanajst mesecev pred potekom mandatne dobe. 
102 Rezultate takšnih analiz je leta 2001 predstavila S. E. Scarrow v delu Direct Democracy and Institutional 
Change. A Comparative Investigation, podobno pa leta 2003 avtorji Cain B. E., Russel J. D. in Scarrow S. E. v delu 
Democracy Transformed? Expanding Political Opportunities in Advanced Industrial Democracies, o študijah 
razvitosti neposredne demokracije v posameznih državah glej tudi: L. Maduz, 2010, Direct Democracy, str. 2.   
103 Tako je več sindikatov in organizacij civilne družbe na Hrvaškem v maju 2015 začelo zbirati podpise pod 
referendumsko pobudo, s katero so želeli poenostaviti postopek za izvajanje državljanskih referendumskih 
pobud. Nasprotovali so vladnemu predlogu spremembe zakona o referendumu, po katerem bi podpise za 
referendum lahko zbirali le v upravnih enotah ter se zavzemali za znižanje potrebnega števila podpisov za razpis 
referenduma na 200.000 podpisov. 
104 Takšna je npr. bolgarska ustava. 
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Državnega zbora (referendumsko odločanje, ljudska iniciativa in z njo povezana pravica do 
peticije), ter temeljna vprašanja njihovega uresničevanja. Podrobnejše urejanje uresničevanja 
in postopkov izvedbe referendumov ter ljudske iniciative Ustava prepušča Zakonu o 
referendumu in o ljudski iniciativi (v nadaljevanju ZRLI).105 Ustava na drugi strani ne določa 
oblik neposredne demokracije v samoupravni lokalni skupnosti. Edina izjema je referendum o 
ustanovitvi občine (tretji odstavek 139. člena Ustave), sicer pa oblike neposredne demokracije 
na lokalni ravni urejajo področni zakoni.  




Ustavno podlago za uresničevanje referendumskega odločanja v prvem, tretjem in 44. členu 
konkretizira Ustava v drugem odstavku 3.a člena, ki opredeljuje referendum o mednarodnih 
povezavah, in v 90. členu, ki ureja zakonodajni referendum. Ustava v 170. členu ureja še 
referendum o spremembi Ustave, v 139. členu pa referendum o ustanovitvi občine. Poleg 
navedenih referendumov, ki jih predvideva že Ustava, v naši ureditvi poznamo še lokalni 
referendum, ki je urejen v Zakonu o lokalni samoupravi106 in v Zakonu o samoprispevku,107 ter 
posvetovalni referendum, ki je urejen v ZRLI.  
a. Referendum o spremembi ustave 
Referendum o spremembi Ustave je tretja in hkrati neobvezna faza v postopku za spremembo 
Ustave. Ustava v 170. členu določa, da mora Državni zbor predlagano spremembo Ustave 
predložiti v sprejem volivcem na referendumu, če to zahteva najmanj trideset poslancev ter 
da je sprememba Ustave na referendumu sprejeta, če zanjo glasuje večina volivcev, ki so 
glasovali, pod pogojem, da se glasovanja udeleži večina vseh volivcev.  
V naši pravni ureditvi se Ustava spreminja z ustavnim zakonom o spremembi Ustave, zato 
volivci na referendumu odločajo o potrditvi tega ustavnega zakona. Po svojih značilnostih je 
referendum o spremembi ustave naknadni in potrditveni, zato se izvede po sprejemu 
ustavnega zakona, vendar pred njegovo razglasitvijo in uveljavitvijo. Glede na stopnjo 
obveznosti uporabe ustavnorevizijski referendum uvrščamo v skupino absolutno 
                                                     
105 Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi, Uradni list RS, št. 15/94, 13/95, 34/96 - odl. US, 38/96, 43/96 - odl. 
US, 57/96 - ZNGUIG, 82/98 - odl. US, 59/01, 11/03 - skl. US, 11/03 - odl. US, 24/03 - UZ3a, 47, 68, 48/03 - odl. US, 
83/04, 24/05 - uradno prečiščeno besedilo, 24/05 - odl. US, 139/06, 26/07 - uradno prečiščeno besedilo in 47/13. 
106 Zakon o lokalni samoupravi (v nadaljevanju ZLS), Uradni list RS, št. 72/1993, 6/1994 - odl. US, 45/1994 - odl. 
US, 57/1994, 14/1995, 20/1995 - odl. US, 63/1995 - ORZLS19, 73/1995 - odl. US, 9/1996 - odl. US, 39/1996 - odl. 
US, 44/1996 - odl. US, 26/1997, 70/1997, 10/1998, 68/1998 - odl. US, 74/1998, 12/1999 - skl. US, 16/1999 - 
popr., 59/1999 - odl. US, 70/2000, 100/2000 - skl. US, 28/2001 - odl. US, 87/2001 - ZSam-1, 16/2002 - skl. 
US, 51/2002, 108/2003 - odl. US, 72/2005, 21/2006 - odl. US, 60/2007, 14/2007 - ZSPDPO, 27/2008 - odl. 
US, 76/2008, 79/2009, 51/2010, 84/2010 - odl. US, 40/2012 - ZUJF, 14/2015 - ZUUJFO, 76/2016 - odl. US. 
107 Zakon o samoprispevku (v nadaljevanju ZSam-1), Uradni list RS, št. 87/01. 
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fakultativnega referenduma, ker ga je mogoče uporabiti le na zahtevo najmanj tridesetih 
poslancev Državnega zbora. S tem je kvalificirani manjšini, ki je bila ob sprejemanju ustavne 
spremembe preglasovana, priznana pravica, da svoje (odklonilno) stališče še enkrat preveri, 
tokrat med volivci. Pogoj za veljavnost referendumske odločitve je kvorum udeležbe volivcev 
na referendumu (večina vseh volivcev), posledica neizpolnitve tega pogoja pa je, da predlog 
spremembe Ustave na referendumu ni potrjen. Za dokončno odločitev se zahteva dvojna 
večina: večinska udeležba volilnih upravičencev in večina pritrdilnih glasov volivcev, ki so 
glasovali. Tako zahtevna večina objektivno koristi nasprotnikom ustavne spremembe, za 
katere naj bi sicer veljalo, da z neudeležbo na referendumu ne bi smeli vplivati na izid 
glasovanja. ZRLI, ki sicer v členih od širi do osem podrobneje ureja izvedbo referenduma o 
spremembi Ustave, v osmem členu določa, da dve leti po razglasitvi odločitve na referendumu 
Državni zbor ne sme sprejeti ustavnega zakona o spremembi Ustave, ki bi bil vsebinsko v 
nasprotju z odločitvijo volivcev. Vezanost na referendumsko odločitev pomeni, da mora 
Državni zbor v primeru potrditve ustavne spremembe na referendumu razglasiti ustavni zakon 
o spremembi Ustave (pozitivna vezanost), v primeru njene zavrnitve pa tega ne sme storiti, saj 
je s tem postopek za spremembo Ustave končan (negativna vezanost).108  
b. Referendum o mednarodnih povezavah 
Ustavno podlago za referendum o mednarodnih povezavah predstavlja 3.a člen Ustave, ki v 
prvem odstavku med drugim določa, da lahko Slovenija z mednarodno pogodbo prenese 
izvrševanje dela suverenih pravic na mednarodne organizacije, oziroma vstopi v obrambno 
zvezo z državami, če mednarodne organizacije oziroma države izpolnjujejo v Ustavi 
opredeljene vrednote. V drugem odstavku je določeno, da lahko Državni zbor pred ratifikacijo 
takšne mednarodne pogodbe razpiše referendum. Predlog je na referendumu sprejet, če zanj 
glasuje večina volivcev, ki so glasovali, Državni zbor pa je na izid referenduma vezan.  
Predmet referenduma o mednarodnih povezavah ni akt o ratifikaciji mednarodne pogodbe ali 
celotna mednarodna pogodba, temveč posamezno vprašanje, ki je osrednjega pomena v 
mednarodni pogodbi. Referendum o mednarodnih povezavah je predviden kot fakultativni in 
predhodni, po svojih učinkih pa je zavezujoč (Državni zbor mora pri ratifikaciji mednarodne 
pogodbe, na katero se je nanašalo referendumsko odločanje, upoštevati voljo volivcev). 
Referendum o mednarodnih povezavah je podrobneje urejen v členih od 25.a do 25.g ZRLI, 
kjer je med drugim določeno, da referendum o mednarodnih povezavah Državni zbor razpiše 
po lastni odločitvi na predlog Vlade ali najmanj desetih poslancev ali poslanske skupine. Ustava 
in ZRLI izključujeta možnost, da bi se o že izvedenem referendumu o mednarodnih povezavah, 
na katerem so volivci odločali o prenosu izvrševanja dela suverenih pravic na mednarodne 
                                                     
108 Več o referendumu o spremembi Ustave glej: I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 
2010, Zakonodajni referendum, str. 28−32, I. Kaučič, 1994, Referendum in sprememba Ustave, str. 81−101, I. 
Kaučič, Ustavni zakon v slovenskem ustavnem sistemu, 2001, str. 121−138, I. Kaučič, Referendum na zahtevo 
parlamentarne opozicije, 2010, str. 1321−1322. 
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organizacije ali o vstopu v obrambno zvezo, lahko razpisal referendum glede zakona o 
ratifikaciji take mednarodne pogodbe (drugi odstavek 3.a člena Ustave in 25.g člen ZRLI).109  
Od mednarodnih pogodb o prenosu izvrševanja dela suverenih pravic na mednarodne 
organizacije ali v obrambno zvezo je potrebno ločevati običajne mednarodne pogodbe. Že na 
tem mestu je potrebno omeniti, da so bili zakoni o ratifikaciji mednarodnih pogodb (podobno 
kot to velja za primerljive ustavne ureditve) s spremembo Ustave leta 2013 iz 
referendumskega odločanja izključeni.110 Razlog za to, da zakonodajni referendum o zakonih 
o ratifikaciji mednarodnih pogodb ni več dopusten, je v naravi sklepanja mednarodnih pogodb. 
Bolj je namreč smiselno, da se morebitni pomisleki o vsebini teh pogodb in o njihovi 
protiustavnosti uveljavljajo pred ratifikacijami (v naši pravni ureditvi predhodno presojo 
mednarodnih pogodb predvideva že Ustava v 160. členu). 
c. Posvetovalni referendum 
Referendumska odločitev, sprejeta na posvetovalnem referendumu, za razliko od preostalih 
oblik referendumskega odločanja ne veže predstavniškega organa pravno, ampak le politično. 
Ker posvetovalni referendum pomeni zgolj svojevrsten vpogled v javno mnenje o nekem 
vprašanju, ga imenujemo tudi informativni referendum.111  
Posvetovalni referendum ni predviden v Ustavi, temveč ga ureja ZRLI v členih od 26. do 29., 
kjer je določeno, da Državni zbor lahko razpiše posvetovalni referendum o vprašanjih iz svoje 
pristojnosti, ki so širšega pomena za državljane. Državni zbor lahko posvetovalni referendum 
razpiše na celotnem območju države ali na ožjem območju, kadar vprašanje zadeva samo 
prebivalce tega ožjega območja.112 Posvetovalni referendum je po svoji naravi lahko le 
fakultativen in predhoden.113  
č. Lokalni referendum 
Pravna podlaga oblikam neposredne demokracije v samoupravni lokalni skupnosti sta 11. in 
44. člen ZLS, ki določata, da občani v samoupravnih lokalnih skupnostih odločajo o zadevah 
lokalne samouprave ne samo posredno prek svetov, temveč tudi neposredno (na zborih, z 
referendumom ter prek ljudske iniciative) ter da so neposredne oblike sodelovanja občanov 
pri odločanju v občini zbor občanov, referendum in ljudska iniciativa.  
Kot že omenjeno Ustava razen referenduma o ustanovitvi občine ne določa drugih oblik 
neposredne demokracije v samoupravni lokalni skupnosti, temveč jih urejata ZLS in ZSam-1. 
ZLS ureja referendum o splošnem aktu občine, referendum o drugih vprašanjih (zlasti 
                                                     
109 Več o tem glej: I. Kaučič, Ustavna ureditev referenduma o mednarodnih povezavah, 2003, str. 221−249. 
110 Takšna ureditev je bila sprejeta z Ustavnim zakonom o spremembah 90., 97. in 99. člena Ustave Republike 
Slovenije (v nadaljevanju UZ90,97,99), ki ga je Državni zbor sprejel na svoji seji 24. 5. 2013, objavljen pa je bil v 
Uradnem listu RS, št. 47/2013 z dne 31. 5. 2013. 
111 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 36−37. 
112 27. člen ZRLI. 
113 28. člen ZRLI. 
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referendum o ustanovitvi in preoblikovanju občine in pokrajine) in svetovalni referendum. 
ZSam-1 ureja referendum o samoprispevku. Postopki za izvedbo lokalnih referendumov so 
urejeni v ZLS in ZSam-1 ter v ZRLI, ki izrecno določa, da se določbe o postopku za izvedbo 
referenduma iz tretjega poglavja, smiselno uporabljajo tudi za referendum v samoupravni 
lokalni skupnosti, če ni z ZRLI ali drugim zakonom drugače določeno.114 
Referendum o splošnem aktu občine je temeljna oblika neposrednega odločanja volivcev v 
občini, na njem pa se odloča le o vprašanjih, ki so vsebina splošnih aktov občine. Iz 
referendumskega odločanja so izključena vprašanja finančne narave. Referendum o splošnem 
aktu občine je glede na čas izvedbe naknadni, glede na obveznost uporabe pa je lahko 
obligatorni (če tako določa zakon ali statut občine) ali fakultativni (na predlog župana ali člana 
občinskega sveta ali na zahtevo najmanj 5 odstotkov volivcev v občini). Odločitev je na 
referendumu sprejeta, če zanjo glasuje večina volivcev, ki so glasovali, ta odločitev pa občinski 
svet zavezuje do konca njegovega mandata.115 
Referendum o samoprispevku je povezan s pravico občine, da uvede samoprispevek za 
izgradnjo ali rekonstrukcijo lokalne javne infrastrukture, urejen pa je v 6. do 11. členu ZSam-
1. Referendum o samoprispevku je obligatoren, saj se mora razpisati za uvedbo vsakega 
samoprispevka, glede na čas izvedbe je predhoden (izvede se ga, preden občinski svet sprejme 
odlok o uvedbi samoprispevka). Samoprispevek se uvede, če se je zanj izrekla večina 
glasovalnih upravičencev na nekem območju, ki so glasovali, pod pogojem, da se jih je 
glasovanja udeležila večina. Posebnost tega referenduma je glasovalna pravica, ki se ne 
prekriva z volilno pravico. 
Svetovalni referendum v lokalni skupnosti ureja 46.b člen ZLS, kjer je določeno, da se lahko 
razpiše za območje celotne občine ali za njen posamezen del, da je namen tega referenduma 
ugotoviti voljo ljudi o določenem vprašanju in da odločitev volivcev občinskih organov ne 
zavezuje. Svetovalni referendum je glede na čas izvedbe predhoden, glede obveznosti 
uporabe pa fakultativen, saj o njegovem razpisu samostojno odloča občinski svet. 
Referendum o ustanovitvi občine je predpisan v tretjem odstavku 139. člena, kjer je določeno, 
da se občina ustanovi z zakonom po prej opravljenem referendumu, s katerim se ugotovi volja 
prebivalcev na nekem območju. Referendum o ustanovitvi občine je obligatoren, glede na čas 
izvedbe je predhoden, po svojih učinkih pa pretežno posvetovalne narave. Referendum o 
ustanovitvi in preoblikovanju občine poleg  Ustave ureja še ZLS v 9. do 18. členu, opravi pa se 
po določbah ZRLI, če ZLS ne določa drugače.116 
 
                                                     
114 Tretji in 56. člen ZRLI. 
115 46. člen ZLS. 
116 Tretji odstavek 14.b člena ZLS. 
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2.2.3.2 Ljudska iniciativa 
 
V naši ustavni ureditvi je ljudska iniciativa samostojna oblika neposredne demokracije, kar 
pomeni, da je pristojni organ ljudski predlog dolžan obravnavati in se do njega opredeliti, ni 
pa mu ga potrebno sprejeti. Tudi v kolikor ga ne sprejme, iz tega ne izvirajo nobene pravne 
sankcije. V Sloveniji poznamo ljudsko ustavnorevizijsko iniciativo in ljudsko zakonsko iniciativo, 
ki ju načelno ureja že Ustava, postopek pa je podrobneje urejen v ZRLI in v Poslovniku 
Državnega zbora.117 Ljudsko iniciativo na lokalni ravni ureja ZLS. 
Ljudska ustavnorevizijska iniciativa je predpisana v 168. členu Ustave. Predlog za spremembo 
Ustave lahko poleg dvajsetih poslancev Državnega zbora in Vlade poda tudi trideset tisoč 
volivcev. Predlog je potrebno predložiti predsedniku Državnega zbora.118 V predlogu mora biti 
navedeno, v čem in kako naj se Ustava spremeni ter razlogi za spremembo, priloženi pa mu 
morajo biti podpisi najmanj trideset tisoč volivcev119 in osnutek ustavnega zakona.120 
Predstavnik volivcev mora predložiti predlog za začetek postopka za spremembo Ustave 
najkasneje v tridesetih dneh po preteku roka, določenega za zbiranje podpisov volivcev za 
podporo predlogu za začetek postopka za spremembo Ustave.121 O predlogu za začetek 
postopka za spremembo Ustave odloči Državni zbor z dvotretjinsko večno glasov navzočih 
poslancev.122 Če Državni zbor ne sprejme sklepa, da se začne postopek za spremembo Ustave, 
je postopek za spremembo Ustave končan, vsebinsko enakega predloga ni mogoče uvrstiti na 
dnevni red seje Državnega zbora v isti mandatni dobi, prav tako pa ni možna obravnava na 
ustavni komisiji.123 
Zakonodajna iniciativa je na ustavni ravni urejena v 88. členu Ustave. Predlog zakona lahko 
predlaga najmanj pet tisoč volivcev, vsebovati mora sestavine, ki jih določa PoDZ-1,124 
priloženi pa mu morajo biti podpisi najmanj pet tisoč volivcev.125 O primernosti predloga za 
nadaljnjo obravnavo odloči Državni zbor z večino opredeljenih glasov navzočih poslancev, če 
za posamezen primer ni določeno drugače.126 Če Državni zbor odloči, da je predlog zakona 
primeren za obravnavo, se zakonodajni postopek nadaljuje, v nasprotnem primeru pa se 
konča.127  
                                                     
117 Poslovnik Državnega zbora, v nadaljevanju PoDZ-1, Uradni list RS, št. 35/02, 60/04, 64/07, 92/07 - uradno 
prečiščeno besedilo, 105/10 in 80/13. 
118 Prvi odstavek 173. člena PoDZ-1. 
119 Drugi odstavek 57. člena ZRLI. 
120 Drugi odstavek 173. člena PoDZ-1. 
121 Tretji odstavek 173. člena PoDZ-1. 
122 Drugi odstavek 168. člena Ustave. 
123 Drugi odstavek 177. člena PoDZ-1. 
124 PoDZ-1 v prvem odstavku 115. člena določa, da se predlog zakona pošlje Državnemu zboru, vsebovati pa mora 
naslov zakona, uvod, besedilo členov in obrazložitev.  
125 58. člen ZRLI. 
126 84. člen PoDZ-1. 
127 Tretji in četrti odstavek 122. člena PoDZ-1. Po odpravi predhodnega zakonodajnega referenduma volivcem ni 
več omogočeno, da z referendumom odločijo o zavrnjenem predlogu, ki je izšel iz ljudske iniciative. Po stari 
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Postopek z ljudsko ustavnorevizijsko in zakonodajno iniciativo je v ZRLI urejen enotno. Pobudo 
volivcem za začetek postopka za spremembo Ustave oziroma predloga zakona lahko da vsak 
volivec, politična stranka ali drugo združenje državljanov. Pobudnik mora o svoji pobudi 
obvestiti predsednika Državnega zbora, ki določi koledarski rok 60 dni za zbiranje podpisov za 
podporo predlogu.128 
Ljudsko iniciativo na lokalni ravni ureja 48. člen ZLS in določa, da lahko najmanj 5 odstotkov 
volivcev v občini zahteva izdajo ali razveljavitev splošnega akta ali druge odločitve iz 
pristojnosti občinskega sveta ali drugih občinskih organov. Posebnost ljudske iniciative na 
lokalni ravni je, da lahko volivci v občini zahtevajo tudi razveljavitev akta, ki je že začel veljati.129  
2.2.3.3 Zbor občanov 
 
Zbor občanov je v naši ureditvi predviden le na lokalni ravni. Izvedba zbora občanov na 
nacionalni ravni je zaradi narave te oblike neposrednega odločanja, ki predpostavlja udeležbo 
vseh volivcev pri odločanju, na nacionalni ravni praktično neizvedljiva. 
Pravna podlaga za zbor občanov je 45. člen ZLS, ki določa, da občani na zboru v skladu z 
zakonom ali statutom občine obravnavajo posamezne zadeve, oblikujejo stališča, dajejo 
predloge, pobude in mnenja ali odločajo.130 Zbor občanov se lahko skliče za celo občino ali le 
za del.131 Zbor občanov je obligatoren, če je tako predpisano z zakonom ali s statutom občine 
ali če tako zahteva najmanj 5 odstotkov volivcev v občini oziroma v njenem posameznem delu. 
V teh primerih ga je župan dolžan sklicati. Fakultativni zbor občanov se razpiše na pobudo 
župana, občinskega sveta ali sveta ožjega dela občine.132 Podrobnejšo ureditev zbora občanov 
ZLS prepušča statutu občine.133  
2.2.3.4 Pravica do peticije 
 
Peticija v najširšem pomenu označuje pravico posameznika ali skupine državljanov do 
pošiljanja pisnih vlog predstavniškemu telesu ali drugim organom oblasti o vprašanjih, ki imajo 
širšo politično ali javno naravo. Glede na opredelitev neposredne in participativne 
demokracije v tej doktorski disertaciji bi bilo pravico do peticije, kot je urejena v našem 
pravnem redu, bolj smiselno uvrstiti med oblike participativne kot neposredne demokracije.   
                                                     
ureditvi so lahko volivci hkrati z zakonodajno iniciativo vložili tudi zahtevo za predhodni zakonodajni referendum 
o tem vprašanju. 
128 13. člen, 16.b člen in 59. člen ZRLI. 
129 Širše o tem glej: I. Kaučič, Participacija občanov in volilna pravica, 2010, str. 238−239. 
130 Prvi odstavek 45. člena ZLS. 
131 Drugi odstavek 45. člena ZLS. 
132 Tretji odstavek 45. člena ZLS. 
133 Četrti odstavek 45. člena ZLS. 
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Pravica do peticije je v Ustavi urejena v 45. členu, kjer je določeno, da ima vsakdo pravico do 
vlaganja peticij in do drugih pobud splošnega pomena. Pravica do peticije je v Ustavi urejena 
enotno za nacionalno in za lokalno raven. Ustava ne določa dolžnosti naslovnikov, da peticijo 
obravnavajo, zato se ta izčrpa že z vložitvijo peticije. Ker je pravica do peticije opredeljena kot 
človekova pravica, zanjo velja prvi odstavek 15. člena Ustave, kar pomeni, da bi se državni ali 
lokalni organ moral do nje opredeliti in ne samo seznaniti z njo.134 
3. RAZMERJE MED NEPOSREDNO IN POSREDNO DEMOKRACIJO 
 
Znanstvenega raziskovanja razmerja med neposredno in posredno demokracijo ne moremo  
omejevati zgolj na področje prava, saj končni zaključki o razmerju med posredno in 
neposredno demokracijo terjajo skrbno analizo in poznavanje politološke, sociološke in 
kulturološke razsežnosti te problematike.135  
V sodobnih demokracijah je razmerje med posredno in neposredno demokracijo običajno 
urejeno tako, da se velika večina odločitev sprejema v okviru institucij posredne demokracije, 
instituti neposredne demokracije pa predstavljajo le dopolnitev institutov posredne 
demokracije in se v praksi uporabljajo bistveno redkeje. Čisti model reprezentativne 
demokracije je zaradi kompleksnosti sodobne družbe, profesionalizacije in specializacije 
politike in drugih področij družbenega življenja tudi v sodobnih demokracijah nesprejemljiv, 
kar velja tudi za Slovenijo.136 Pri tem je zanimivo, da zaradi prevlade institutov posredne 
demokracije v praksi nekateri avtorji celo štejejo, da je neposredna demokracija substitut 
posredni.137 Pri tem popolnoma spregledajo, da je bila izvorna oblika demokracije prav 
neposredna demokracija, šele z ljudsko podelitvijo mandata posameznim predstavnikom pa 
se je iz neposredne demokracije iz praktičnih razlogov razvila posredna demokracija.  
Temeljna značilnost neposrednega odločanja je možnost udeležbe vseh državljanov z 
glasovalno pravico pri odločanju, najpomembnejša posledica takšnega odločanja pa je, da so 
tako sprejete odločitve državljanom praviloma veliko bližje, saj jih štejejo za svoje, hkrati pa 
sprejemanje pomembnih odločitev s strani ljudstva omejuje prisilno moč države.138 S tem je 
povezana tudi nadaljnja ugotovitev, da v obdobju sodobne demokracije ljudstvo tako v Evropi 
kot tudi drugod v svetu zahteva vse večjo osebno participacijo pri odločanju, neposredno 
odločanje pa se izkaže kot najprimernejši način uresničevanja osebne participacije.139 
                                                     
134 Več o tem glej: I. Kaučič, 2001, Posameznik in neposredno izvrševanje oblasti,  str. 141−142  in J. Čebulj, v: L. 
Šturm (ur.), 2010, Komentar Ustave, str. 492−493. 
135 M. Cerar, Razmerje med neposredno in posredno demokracijo v slovenski ustavni ureditvi, 2001, str. 133−157. 
136 Ibid. 
137 J. G. Matsusaka, The eclipse of legislatures: Direct democracy in the 21st century, 2005, str. 158. 
138 B. S. Frey, M. Kucher, A. Stutzer, Outcome, process and power in direct democracy, 2001, str. 272. 




Neposredno sprejete ljudske odločitve posledično uživajo tudi veliko večjo legitimnost od 
tistih, ki jih sprejme zakonodajno telo samo.140  
Neposredno sprejete večinske ljudske odločitve imajo tudi številne slabosti oziroma 
pomanjkljivosti. Te se največkrat navezujejo na vprašanja sposobnosti in kompetence ljudstva 
za neposredno odločanje, vpliva finančnih sredstev na izid neposrednega odločanja in učinkov 
neposredne demokracije na politični proces ter stabilnost v državi.141 Neposredno 
sprejemanje odločitev s strani ljudstva je počasno in zato mnogokrat neučinkovito. Ker 
neposredno ljudsko odločanje največkrat poteka na način, da se volivci lahko opredeljujejo 
zgolj za ali proti določenemu predlogu, kompromis pa pri takšnem odločanju ni mogoč, naj bi 
to vodilo v polarizacijo javnega mnenja in politične skupnosti.142 
V ekonomskih analizah s področja neposredne demokracije se kot slabost neposrednega 
odločanja izpostavlja, da naj bi bila za referendumski izid ključnega pomena referendumska 
kampanja, znotraj kampanje pa naj bi bili uspešnejši tisti zagovorniki določenih odločitev, ki 
so imeli za izvedbo kampanje na voljo več finančnih sredstev. Zagovorniki neposredne 
demokracije temu argumentu nasprotujejo in kot primer iz prakse navajajo uspešni ljudski 
iniciativi v Švici. Ena od iniciativ je bila usmerjena proti gradnji minaretov leta 2009, druga pa 
k odpravi zastaranja kazenskega pregona za kazniva dejanja zoper spolno nedotakljivost otrok 
leta 2008. Obe sta bili sproženi s strani posameznikov in manjših zaključenih skupin, njun 
uspeh pa dosežen z minimalnimi stroški.143  
Kot slabost neposrednega odločanja se omenja tudi zahtevnost vprašanj, o katerih ljudstvo 
odloča, ter s tem zvezana nezmožnost vplivanja na razgledanost, izobrazbeno strukturo in 
življenjske nazore tistih, ki odločajo. Novejše raziskovalne študije na tem področju sicer kažejo 
prav nasprotno, in sicer da je ljudstvo dovolj kompetentno, da neposredno odloča, 
neposredno odločanje pa naj bi imelo celo izobraževalni učinek v smislu večje poučenosti o 
aktualnih družbenih vprašanjih. Poleg tega naj bi celota volivcev, ki neposredno odločajo, 
vselej delovala kot korekcijski mehanizem za posamezne volivce, ki predmeta odločanja 
vsebinsko ali drugače ne bi razumeli.144 V zvezi s to ugotovitvijo je sicer potrebno pripomniti, 
da celota volivcev lahko deluje kot korekcijski mehanizem pri tistih oblikah neposrednega 
odločanja, kjer se celoto volivcev posredno ali neposredno sili, da se neposrednega odločanja 
udeležijo. Mehanizmi, ki volivce silijo k udeležbi pri neposrednem odločanju, so kvorum 
udeležbe, kvorum odobritve in kvorum zavrnitve. Če takšnega mehanizma v zvezi s posamezno 
                                                     
140 M. Belko, L. Kopeček, 2003, Referendum in theory and practice: the history of the Slovak referendums and 
practice: the history of the Slovak referendums and their consequences. 
141 Gre za t. i. štiri osrednja vprašanja neposredne demokracije, ki sta jih prva izpostavila Lupia A. in John G. 
Matsusaka v članku Direct democracy: New approaches to old questions (2004). 
142 M. Belko, L. Kopeček, 2003, Referendum in theory and practice: the history of the Slovak referendums and 
practice: the history of the Slovak referendums and their consequences. 
143 Več o tem glej: E. J. Leib, Can Direct Democracy Be Made Deliberative, 2006, str. 904−910 in L. Maduz, 2010, 
Direct Democracy, str. 1−15 in S. Geissbühler, Does direct democracy really work? A review of the empirical 




obliko neposredne demokracije ni, se kaj kmalu lahko zgodi, da odločitev v končni fazi 
sprejmejo volivci, ki predmeta odločanja vsebinsko ali drugače ne razumejo.  
Neposredno demokracijo opredeljuje nepredvidljivost končne ljudske odločitve. Ta naj bi bila 
še toliko večja, ker si posamezni volivci glede že izoblikovanega stališča o določenem vprašanju 
v času referendumske kampanje in razprav velikokrat zadnji trenutek premislijo. Nasprotniki 
neposredne demokracije poudarjajo, da prav nepredvidljivost ljudskih odločitev in dolgotrajen 
proces neposrednega odločanja negativno vplivata na stabilnost oblasti in političen sistem v 
posamezni državi. Da politična nestabilnost ni nujna posledica neposrednega odločanja, 
dokazuje Švica, ki v svetu velja za eno izmed držav z najrazvitejšo neposredno demokracijo, 
hkrati pa tudi za eno izmed politično najstabilnejših držav v svetu.145  
Najostrejše kritike neposredne demokracije je zaznati v ameriški stroki, kar na nek način 
preseneča, saj prve v praksi uporabljene oblike neposredne demokracije v Ameriki segajo že v 
leto 1630. Vsaka od ameriških držav pozna vsaj eno od mnogih uveljavljenih oblik neposredne 
demokracije, pri tem pa je zanimivo, da se po poimenovanju identične oblike neposredne 
demokracije od države do države pomembno razlikujejo.146 E. Chemerinsky postavlja tezo, da 
je neposredna demokracija nezaželena in protiustavna, saj je v nasprotju z vsebino in cilji 
(ameriške) ustave. E. Chemerinsky odpira vprašanje razmerja med manjšinskimi in večinskimi 
pravicami in poudarja, da naj bi bila ameriška ustava primarno zasnovana na večinskem 
principu (ang. majority rule), ravnovesje z manjšinskimi pravicami pa se vzpostavlja na 
naslednje načine:  
- s sprejemanjem zakonodaje preko demokratično izvoljenih predstavnikov ljudstva v 
parlamentu, 
- z načelom delitve oblasti, ki je dopolnjeno s sistemom zavor in ravnovesij,  
- z dejstvom, da je ameriška ustava toga, z njo zagotovljene temeljne ustavne pravice in 
vrednote pa zato le redko deležne sprememb.  
                                                     
145 Več o tem glej: E. J. Leib, Can Direct Democracy Be Made Deliberative, 2006, str. 904−910 in L. Maduz, 2010, 
Direct Democracy, str. 1−15  in S. Geissbühler, Does direct democracy really work? A review of the empirical 
evidence from Switzerland, 2014, str. 87−97. 
146 Oblike neposredne demokracije, ki se izvajajo v ameriških državah, bi lahko uvrstili v naslednjih sedem 
kategorij (v izogib terminološki zmešnjavi, ki bi nastala pri prevajanju in iskanju ustreznih terminov v slovenščini, 
uporabljam angleška poimenovanja): 1) legislatively referred statute (ljudstvo neposredno odloča o predlogu 
celotnega zakona, ki ga je predlagalo zakonodajno telo), 2) legislatively referred constitutional amendment 
(ljudstvo neposredno odloča o posameznemu ustavnem amandmaju, ki ga je predlagalo zakonodajno telo), 3) 
direct or indirect intiated statute (ljudstvo neposredno odloča o predlogu zakonskega besedila, katerega iniciator 
je ljudstvo samo), 4) initiated amendment (ljudstvo neposredno odloča o predlogu amandmaja, katerega iniciator 
je ljudstvo samo), 5) veto referendum (ljudstvo na referendumu odloča o sprejetem zakonu, ki mu nasprotujejo; 
običajno se ta oblika izvede v kombinaciji z odločanjem o novem predlogu zakona), 6) statute affirmation (volivci 
potrjujejo že obstoječ predpis, če ga potrdijo, ga zakonodajno telo ne sme spreminjati), 7) recall (odpoklic). 
Kategorije oblik neposredne demokracije in njihove temeljne značilnosti sem povzela po podatkih spletne strani 
ameriške politološke enciklopedije:  
https://ballotpedia.org/Forms_of_direct_democracy_in_the_American_states (10. 11. 2015). 
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Neposredna demokracija je po njegovem mnenju nezdružljiva s temi principi; če sprejema 
odločitve ljudstvo samo, je funkcija ljudskih predstavnikov nepotrebna, načelo delitve oblasti 
se preoblikuje v enotno ljudsko oblast, pravice manjšin pa so podvržene odločanju večine in 
zato ogrožene.147  
Glede uporabe neposredne demokracije je bilo zlasti v tujini narejenih več  študij, med njimi 
tudi takšne, ki se nanašajo na pogostost uporabe oblik neposredne demokracije v praksi 
posameznih držav in na njihove učinke. Njihove temeljne ugotovitve so, da je dejanska 
uporaba oblik neposredne demokracije večja v državah, kjer: 
- se neposredno odločanje ljudstva že dlje časa učinkovito uveljavlja v praksi,  
- omejitev neposrednega odločanja ljudstva glede določenih vprašanj ni, oziroma so 
redke, 
- obstoji večje število vprašanj, glede katerih je potrebno izvesti obligatorni referendum, 
- je potrebno zbrati manjše število podpisov za razpis referenduma, 
- se zahteva nižji kvorum za sprejem zavezujoče odločitve v okviru neposrednega 
odločanja.148  
Druga študija, ki temelji predvsem na podatkih za Švico, glede uporabe neposredne 
demokracije ugotavlja naslednje: 
- da pogosta uporaba institutov neposredne demokracije v praksi omejuje visoko 
politiko in javne funkcionarje pri uveljavljanju lastnih interesov, 
- da je zadovoljstvo ljudstva v primeru neposrednega sprejemanja odločitev večje kot v 
primeru sprejema odločitev po predstavnikih, 
- da je kot odziv na neposredno odločanje ljudstva politični proces bolj učinkovit.149  
Ekonomske analize neposredne demokracije med pozitivnimi učinki neposredne demokracije 
navajajo boljše makroekonomske rezultate države in kvalitetnejše javne storitve, negativni 
učinki pa naj bi bili manjša gospodarska rast ter nekonsistentna in nepovezana politika v 
državi.150 Končno velja izpostaviti še stroškovni vidik neposredne demokracije. Ker 
neposredno ljudsko odločanje na generalni ravni vključuje vse državljane z glasovalno pravico, 
to običajno povzroča visoke izdatke za državo. Edina izjema je zbor občanov, ki pa se v praksi 
uporablja le redko.151 
Sklepno velja ugotoviti, da neposredna demokracija po svojih učinkih in kakovosti sprejetih 
odločitev ni niti slabša niti boljša od posredne demokracije. Glede na to, da je neposredna 
demokracija navadno povezana z večjimi stroški, zahtevnejšo organizacijo in potekom časa, 
                                                     
147 Več o razlogih nezaželenosti in neustavnosti neposredne demokracije glej: E. Chemerinsky, Challenging Direct 
Democracy, 2007, str. 294−306. 
148 L. Blume, J. Muller, S. Voigt, The Economic Effects of Direct Democracy – A First Global Assessment, 2007, str. 
30−31. 
149 B. S. Frey, M. Kucher, A. Stutzer, Outcome, process and power in direct democracy, 2001, str. 288. 
150 L. Maduz, 2010, Direct Democracy, str. 1−15. 
151 J. G. Matsusaka, The eclipse of legislatures: Direct democracy in the 21st century, 2005, str. 168−169. 
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menim, da je prav, da je v praksi sodobnih demokracij uveljavljena kot dopolnitev institutov 
posredne demokracije, ne pa kot primaren način sprejemanja odločitev.  
V Sloveniji nikoli nismo odstopali od razumevanja drugega odstavka tretjega člena Ustave, ki 
prenaša sprejemanje ustavnih, zakonskih in drugih najpomembnejših odločitev v državi v 
pretežni meri na predstavniško telo, hkrati pa v povezavi in v skladu z drugimi ustavnimi 
določbami dopušča tudi državljanom, da v obliki referenduma ali ljudske iniciative sprejemajo 
pomembne državne odločitve. M. Cerar piše, da upoštevaje vse relevantne dejavnike, ki 
vplivajo na razvoj ustavnih institutov neposredne demokracije (predvsem demokratična 
tradicija, stopnja pravne in politične kulture, kvaliteta pravne ureditve institutov neposredne 
demokracije, ozaveščenost državljanov oziroma javnosti o možnostih in smiselnosti 
neposredne politične participacije, razvitost oziroma dejavnost civilne družbe), v Sloveniji še 
niso izpolnjeni pogoji, ki bi zagotavljali pretežno neproblematično oziroma korektno izvajanje 
najpomembnejših institutov neposredne demokracije.152 Čeprav je M. Cerar navedeno zapisal 
že leta 2001, je potrebno ugotoviti, da njegova teza v večji meri drži tudi slabih dvajset let 
pozneje.  
Drugo poglavje: TEMELJNE ZNAČILNOSTI ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA  
1. OPREDELITEV IN TIPOLOGIJA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Z zakonodajnim referendumom označujemo neposredno odločanje volivcev v procesu 
sprejemanja zakona, za katerega je sicer pristojno predstavniško telo. Možnost uporabe 
zakonodajnega referenduma pomeni, da predstavniško telo ni izključni zakonodajalec, temveč 
je zakonodajalec tudi ljudstvo. Iz tega razloga je zakonodajni referendum skupaj s 
suspenzivnim vetom ter z razglasitvijo in objavo zakona umeščen v zakonodajni postopek v 
širšem pomenu.153  
Posamezne oblike zakonodajnega referenduma se med seboj razlikujejo glede na obveznost 
uporabe, glede na učinke sprejete referendumske odločitve in glede na čas izvedbe.  
1.1 OBLIGATORNI IN FAKULTATIVNI ZAKONODAJNI REFERENDUM 
Zakonodajni referendum je glede obveznosti uporabe obligatoren ali  fakultativen.  
Obligatorni referendum je z ustavo ali drugim aktom predpisani obvezni način sprejemanja 
oziroma spreminjanja zakona, ki ga je v zakonodajnem postopku potrebno vedno uporabiti. 
Njegova uporaba ni odvisna od volje subjektov postopka ali izpolnjevanja morebitnih drugih 
pogojev. Obveznost uporabe referenduma je lahko absolutna (v ureditvah, kjer je predpisan 
za vsak sprejem ali spremembo zakona) ali pa relativna (kjer ga določajo le za posamezne 
kategorije zakonov). V zakonodajnem postopku bi absolutno obvezen referendum pomenil, 
                                                     
152 M. Cerar, Razmerje med neposredno in posredno demokracijo v slovenski ustavni ureditvi, 2001, str. 156. 
153 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1165. 
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da bi državljani v celoti izvrševali zakonodajno funkcijo, vloga predstavniškega telesa pa bi bila 
omejena samo na pripravo zakonskega besedila. Absolutni obvezni zakonodajni referendum 
bi se moral uporabiti za sprejem vseh zakonov, s sistemskega vidika pa bi zato pomenil 
negacijo predstavniškega sistema in s tem obstoja in vloge parlamenta.154 Iz navedenih 
razlogov se sistem absolutno obligatornega zakonodajnega referenduma, ki bi se moral izvesti 
glede vsakega zakonskega predloga, v praksi posameznih držav ne uporablja. 
Drugače je glede relativno obligatorne oblike zakonodajnega referenduma, ki je v posameznih 
ureditvah bolj poznana in običajno predpisana za sprejem najpomembnejših odločitev v 
državi. V praksi se na obligatornem zakonodajnem referendumu odloča o ratifikaciji 
mednarodnih pogodb, o vstopu v mednarodne organizacije, o vprašanjih, glede katerih obstoji 
nesoglasje med izvršilno in zakonodajno vejo oblasti in podobno.155  
Fakultativni referendum je v primerjavi z obligatornim referendumom bolj razširjen. Do 
razpisa fakultativnega zakonodajnega referenduma lahko pride zlasti na pobudo 
predstavniškega telesa, izvršilnih organov ali volivcev. Drugače od obligatornega referenduma 
je fakultativni referendum le pravna možnost in ne obveznost odločanja volivcev o sprejemu 
ali spremembi ustave ali zakona. Stopnja fakultativnosti zakonodajnega referenduma je 
različna, saj nekatere ustave predpisujejo njegovo uporabo le na zahtevo oziroma predlog 
pooblaščenih subjektov (t. i. absolutni oz. pravi fakultativni referendum), druge pa posebne 
iniciative ne predvidevajo, temveč se referendum uporabi, ko nastopi določena okoliščina, 
oziroma je izpolnjen določen ustavni pogoj (relativni oz. nepravi fakultativni zakonodajni 
referendum).156 
Pravna podlaga fakultativnega referenduma je največkrat določena že v ustavah ali področnih 
zakonih. Nasprotje tovrstnim fakultativnim zakonodajnim referendumom so t. i. ad hoc 
fakultativni zakonodajni referendumi, ki so bili v preteklosti pogosto izvedeni glede 
neposrednega odločanja volivcev o vstopu v Evropsko unijo.157 Takšen referendum bi sama 
poimenovala kot dvojno fakultativni referendum. Za referendumsko odločanje je namreč 
najprej potrebno sprejeti t. i. »referendumski zakon za posamezen primer«, saj šele ta ustvari 
pravno podlago za izvedbo referenduma. Da bi se referendum lahko izvedel, se morajo nato 
izpolniti še v sprejetem zakonu določeni pogoji za razpis referenduma. Posebnost te oblike 
fakultativnega referenduma je torej v tem, da je njegova izvedba primarno odvisna od tega, 
ali bo zadostno število članov zakonodajnega telesa podprlo sprejem »referendumskega 
zakona«, nato pa še od izpolnitve pogojev za razpis zakonodajnega referenduma.  
                                                     
154 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 51−52. 
155 Na Danskem je obligatorni referendum predviden tudi za sprejem zakona o spremembi starostnega pogoja za 
pridobitev volilne pravice in v Švici za sprejem nekaterih mednarodnih sporazumov in nujnih zveznih zakonov. 
Več o tem glej: International IDEA, 2008, Direct Democracy. The International IDEA Handbook, str. 41−59, 
Institute for International Law and Human Rights, 2009, A Comparative Look at Referendums Laws, str. 4−5. 
156I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 52. 
157 Institute for International Law and Human Rights, 2009, A Comparative Look at Referendums Laws, str. 5. 
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1.2 ODLOČUJOČI, ZAVEZUJOČI IN POSVETOVALNI ZAKONODAJNI REFERENDUM 
Glede na vezanost predstavniškega telesa in drugih subjektov, na katere se referendumska 
odločitev nanaša, v splošnem razlikujemo med referendumom z obvezno pravno močjo (ang. 
decision making, legally binding referendum) in posvetovalnim referendumom (ang. 
consultative referendum).  
V večini tujih ureditev prevladujejo referendumi z obvezno pravno močjo, v nekaterih 
ureditvah posvetovalnega referenduma sploh ne poznajo, v tretjih  pa referendum z obvezno 
pravno močjo sicer poznajo, a v praksi nikoli ni bil izveden.158 Z vidika referendumskih učinkov 
je posebej zanimiva ureditev na Poljskem in na Portugalskem, kjer je referendumski učinek 
odvisen od referendumske udeležbe: če se referenduma udeleži večina volilnih upravičencev, 
ima referendum obvezno pravno moč, v nasprotnem primeru pa ima posvetovalno naravo.159 
Prikaz različnih vrst zakonodajnih referendumov glede na pravno moč na referendumu 
sprejete odločitve pri nas je strnjeno razložilo Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-311/97 z dne 
13. 3. 1998. Ustavno sodišče je v navedeni odločbi navedlo, da zakonodajni referendum glede 
na pravne očinke referendumske odločitve delimo na odločujoči, na zavezujoči in na 
posvetovalni zakonodajni referendum.160  
Odločujoči referendum je Ustavno sodišče opredelilo kot referendum z neposrednim pravnim 
učinkom. Za to obliko referenduma je značilno, da ljudstvo prevzame vlogo zakonodajnega 
organa in glede odločitve, o kateri se glasuje, začasno v celoti nadomesti parlament kot 
zakonodajalca. Odločujoči referendum se lahko izvede kot odločanje o zakonskem predlogu 
(zakonodajni referendum), kot odločanje o že sprejetem, a še neuveljavljenem zakonu 
(naknadni ali potrditveni referendum) ali kot odločanje o razveljavitvi veljavnega zakona 
(razveljavitveni referendum). Odločitev ljudstva je v vseh navedenih primerih neposredno 
pravno veljavna erga omnes, torej v razmerju do vseh subjektov, na katere se zakon nanaša.161  
Zavezujoči referenum je Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-311/97 označilo kot referendum, 
katerega izid nima neposrednih pravnih učinkov erga omnes. Na tem referendumu ljudstvo ne 
odloča o sprejemu ali zavrnitvi predloga zakona, potrditvi že sprejetega zakona ali o 
razveljavitvi veljavnega zakona, temveč le o določenih vprašanjih, ki se urejajo z zakonom. Če 
je predlog na referendumu sprejet, zavezuje zakonodajni organ.162 
                                                     
158 Tako npr. Albanija, Armenija, Azerbajdžan, Bolgarija, Hrvaška, Estonija, Francija, Gruzija, Grčija, Irska, Italija, 
Latvija, Rusija, Švica, Makedonija in Turčija poznajo le referendum z obvezno pravno močjo. Drugače pa je v 
Belgiji, na Finskem, na Nizozemskem in na Norveškem, kjer poznajo le posvetovalne referendume. Več o tem 
glej: European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2013, Electoral Law, 248−249.   
159 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2013, Electoral Law, 248−249. 
160 Glej zlasti šesto in sedmo točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-311/97 z dne 13. 3. 1998, 
Uradni list RS, št. 31/1998. 
161 Sedma točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-311/97 z dne 13. 3. 1998. 
162 Deveta točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-311/97 z dne 13. 3. 1998. 
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Posvetovalni referendum je referendum, katerega izid nima niti neposrednih niti posrednih 
pravnih učinkov. Njegova bistvena prvina se kaže v pridobitvi mnenja ljudstva, ki ne predstavlja 
pravne, temveč le politično vezanost zakonodajnega predstavniškega organa, in s tem krepi 
legitimnost sprejetih odločitev.163   
1.3 PREDHODNI IN NAKNADNI ZAKONODAJNI REFERENDUM 
Glede na čas izvedbe zakonodajni referendum delimo na predhodni (lat. ante legem) in 
naknadni (lat. post legem). Bistvena razlika med njima je v tem, da predhodni poseže v 
zakonodajno funkcijo predstavniškega telesa že med samim zakonodajnim postopkom, 
zakonodajno telo pa mora zakon sprejeti skladno z odločitvijo volivcev. Naknadni referendum 
omogoča izjavljanje o zakonu, ki ga je zakonodajno telo že sprejelo in glede katerega je 
zakonodajni postopek (v ožjem smislu) že končan.164  
Pravni naravi predhodnega in naknadnega referenduma sta različni. Predhodni referendum je 
sredstvo, ki predstavniškemu telesu preprečuje izglasovanje odločitve, ki ni v skladu z voljo 
ljudstva in predstavlja bistven odstop od načela, da je izključni nosilec zakonodajne oblasti 
parlament. Ljudstvo namreč predstavniškemu telesu začasno jemlje mandat, s tem ko o 
določenem vprašanju odloča na referendumu in o aktu odloči samo. Predstavniško telo v tem 
primeru nima nikakršne izbire, temveč mora odločitev sprejeti v obsegu in vsebini, kot je bila 
sprejeta na referendumu in ji dati ustrezno formalnopravno obliko.165 
Pri naknadnem zakonodajnem referendumu predstavniško telo ohrani svoj položaj in vlogo 
zakonodajnega organa, suvereno ljudstvo pa ima vlogo končnega razsodnika. Naknadni 
referendum je sredstvo za preprečitev nastopa veljavnosti odločitve, ki jo se sprejelo 
predstavniško telo, volivci pa ji nasprotujejo, lahko pa je tudi sredstvo za razveljavitev 
odločitve, ki jo je sprejelo zakonodajno telo v zakonu, ki je bil že uveljavljen.166 Naknadni 
referendum je enostaven in pregleden, za volivce razumljiv, prav tako pa ne ustvarja težav 
glede pravne vezanosti. Slabost tega modela je v tem, da omogoča le odločanje o celotnem 
pravnem aktu, ne pa o posameznem vprašanju. Zaradi tega je lahko zavrnjen zakon v celoti, 
čeprav se volivci ne strinjajo le z ureditvijo določenega vprašanja v tem zakonu.167  
                                                     
163 Osma točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-311/97 z dne 13. 3. 1998 in I. Kaučič, v: I. Kaučič, 
F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 36−38. 
164 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 53. 
165 O pravnih učinkih predhodnega in naknadnega zakonodajnega referenduma glej npr. M. Cerar, Zakonodajni 
referendum in vloga Državnega zbora, 1996, str. 310, A. Igličar, Ob izteku roka za ureditev predhodnega 
zakonodajnega referenduma, 2006, str. 7, A. Igličar, Zakonodajna funkcija predstavniškega telesa, 1992, str. 
51−52. 
166 Ibid, str. 54. 
167 I. Kaučič, Posameznik in neposredno uresničevanje oblasti, 2001, str. 153. 
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Naknadni zakonodajni referendum je lahko suspenzivni (odložilni) ali abrogacijski 
(razveljavitveni). Suspenzivni naknadni zakonodajni referendum delimo na potrditveni in 
zavrnitveni referendum.  
1.3.1 Suspenzivni zakonodajni referendum 
 
S suspenzivnim ali odložilnim zakonodajnim referendumom označujemo referendum, na 
katerem volivci glasujejo o zakonu, ki ga je zakonodajno telo sprejelo, vendar še ni začel veljati. 
Pri tej obliki referenduma volivci lahko odločajo le o potrditvi oziroma zavrnitvi v 
zakonodajnem telesu sprejetega zakona kot celoti, ne pa o posamezni zakonski določbi. 
Ureditev, kjer bi na suspenzivnem referendumu lahko glasovali le o posamezni zakonski 
določbi, tudi primerjalnopravno ni poznana. Suspenzivni referendum ne posega v 
zakonodajno funkcijo parlamenta neposredno, saj zakonodajnemu telesu omogoča, da ga 
sprejme samostojno. Po svoji naravi je suspenzivni referendum usmerjen proti pravkar 
sprejetemu zakonu, ki še ni začel veljati. Uveljavitev zakona je odvisna od odločitve volivcev 
na referendumu, zato je pri tej obliki referenduma odločitev volivcev odložena do sprejema 
odločitve volivcev na referendumu.168 Značilnosti suspenzivnega zakonodajnega referenduma 
je strnjeno povzel tudi F. Hamon, s tem ko je zapisal, da je namen te oblike referenduma 
preprečiti razglasitev zakona, njegov razpis pa ima odložilni učinek.169  
Temeljni očitek teorije glede suspenzivnega referenduma je, da se neposredno odločanje 
omejuje le na potrditev oziroma zavrnitev zakona, ne omogoča pa samostojnega sprejemanja 
zakona po zgledu švicarskega modela. Slabost te oblike zakonodajnega referenduma naj bi bila 
tudi v nekajmesečni preprečitvi uveljavitve pravnega akta, kar lahko resno ovira učinkovito 
pravno urejanje določenih vprašanj. V zvezi s tem ni mogoče izključiti tudi zlorab v smislu 
vlaganja referendumskih pobud zgolj zaradi začasne odložitve uveljavitve sprejetega akta.170  
Kljub utemeljenim ugovorom zoper suspenzivni referendum je to danes prevladujoča oblika 
zakonodajnega referenduma na državni ravni v zahodnoevropskih državah.171 Suspenzivni 
zakonodajni referendum se v teh državah pojavlja bodisi kot potrditveni bodisi kot zavrnitveni, 
obema oblikama pa je skupno, da (ne)potrditev oziroma zavrnitev zakona na referendumu 
prepreči uveljavitev zakona, zakonodajni postopek pa je s tem (neuspešno) končan. 
a)  Potrditveni zakonodajni referendum 
Na suspenzivnem potrditvenem oziroma ratifikacijskem zakonodajnem referendumu volivci 
odločajo o potrditvi zakona, ki ga je sprejelo zakonodajno telo. Pri potrditvenem 
                                                     
168 I. Kaučič, Zakonodajni referendum s suspenzivnim učinkom – de lege ferenda, 2000, str. 160. 
169 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 33. 
170 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 53 in I. 
Kaučič, Posameznik in neposredno uresničevanje oblasti, 2001, str. 153. 
171 Suspenzivni zakonodajni referendum je npr. predpisan v Avstriji, v Švici, na Danskem, na Irskem, na Slovaškem, 
na Hrvaškem, v Makedoniji, v Latviji, na Poljskem, na Portugalskem. 
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zakonodajnem referendumu pomeni glasovanje »za« strinjanje z uveljavitvijo zakona, ki ga je 
sprejelo zakonodajno telo. Za razliko od zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, ki je po 
svoji naravi ljudski veto v zakonodajnem telesu sprejetemu zakonu, je potrditveni zakonodajni 
referendum namenjen povečanju legitimnosti sprejetega zakona. Takšen namen 
zakonodajnega potrditvenega referenduma sicer pride do izraza le tedaj, kadar njegov razpis 
zahteva zakonodajno telo. Drugače je v primeru, ko zakonodajni referendum zahteva ljudstvo 
samo zaradi nasprotovanja zakonu. V tem primeru je primernejši zavrnitveni zakonodajni 
referendum. 
b)  Zavrnitveni zakonodajni referendum 
Zavrnitveni model zakonodajnega referenduma je namenjen preprečitvi uveljavitve zakona, 
zato ga v ureditvah, kjer se razpiše na zahtevo volivcev, imenujemo tudi (suspenzivni) ljudski 
veto.  
Za to obliko zakonodajnega referenduma ni potrebno, da se referenduma udeleži določeno 
število volivcev, temveč da zakonu nasprotuje določeno število volivcev, ki so se referenduma 
udeležili. Za zavrnitev zakona namreč ni zadostna navadna večina (večina volivcev, ki so 
glasovali), temveč mu mora nasprotovati določeno število volivcev znotraj celotnega volilnega 
telesa. Zavrnitveni referendum torej ne temelji na volilni udeležbi, temveč na številu tistih, ki 
odločajo.172 Določitev števila volivcev znotraj volilnega telesa, ki lahko zavrnejo zakon na 
referendumu, je pretežno vprašanje politične izbire. To število ne sme biti določeno pretirano 
visoko, po drugi strani pa tudi ne prenizko, saj v nasprotnem primeru ne moremo govoriti o 
legitimno sprejeti odločitvi. 
Zavrnitveni zakonodajni referendum je predviden na Danskem (kjer zakon lahko zavrne 30 
odstotkov volilnih upravičencev) in na Irskem (kjer zakon lahko zavrne tretjina volilnih 
upravičencev), od leta 2013 pa tudi v Sloveniji. 
1.3.2 Razveljavitveni zakonodajni referendum 
 
Razveljavitveni ali abrogativni naknadni zakonodajni referendum je oblika neposrednega 
odločanja, kjer volivci naknadno razveljavijo zakon ali akt z zakonsko močjo, ki je bil sprejet, 
objavljen in tudi uveljavljen. Glede na svoje značilnosti je razveljavitveni zakonodajni 
referendum lahko samo fakultativen, saj udejanja deliberativno funkcijo volilnega telesa in 
vedno nastopi po razglasitvi zakona ali akta z zakonsko močjo kot veljavnega. Razveljavitev 
ima učinek prenehanja veljave določene določbe ali celotnega zakona oziroma akta z zakonsko 
močjo ex nunc (negativni zakonodajni učinek). 
                                                     
172 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 36−37. 
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F. Grad piše, da pri abrogativnem referendumu »ne gre za referendum v ožjem pomenu 
besede, temveč za neko drugačno obliko ljudskega odločanja«. Podoben je ljudskemu vetu173 
z razliko, da slednji lahko prepreči uveljavitev zakona, ki ga je parlament šele sprejel. 
Pomembna razlika med suspenzivnim in razveljavitvenem referendumom je tudi v tem, da se 
pri sprejemanju odločitve o razveljavitvi določenega zakona ne presojajo le nameni zakona, 
temveč njegovi dejanski učinki, ki so se v praksi že udejanjili.174  
Referendumska odločitev je tudi pri abrogativnem zakonodajnem referendumu za 
predstavniško telo obvezujoča. Glede na naravo te oblike referendumskega odločanja je moč 
referendumske odločitve izenačena z močjo zakona, ki razveljavlja veljavni zakon. Čeprav 
referendumska odločitev nedvomno predstavlja zavezujoč pravni vir, se postavlja vprašanje, 
ali je zakon ali akt z zakonsko močjo razveljavljen že na podlagi ljudske referendumske 
odločitve o njegovi razveljavitvi, ali je potrebno še formalno dejanje razveljavitve zakona. V 
Italiji, ki jo najpogosteje navajamo kot primer države z razvitim institutom razveljavitvenega 
zakonodajnega referenduma, predsednik republike z odlokom razglasi razveljavitev zakona ali 
akta z zakonsko močjo, odlok se nato objavi v uradnem listu. Razveljavitev začne veljati 
naslednji dan po objavi odloka predsednika. Predsednik ima možnost, da na predlog 
pristojnega ministra in po posvetovanju sveta ministrov odredi preložitev začetka veljavnosti 
razveljavitve, vendar največ za šestdeset dni. Pomen te določbe je v preprečitvi obremenitve 
vlade zaradi nastanka pravne praznine v primeru delne ali popolne razveljavitve zakona ali 
akta z zakonsko močjo.175  
Razveljavitveni zakonodajni referendum na normodajni ravni poznata tudi Malta in Albanija, 
v njuni praksi pa ta ni bil še nikoli uporabljen. 
1.4 TIPOLOGIJA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V REPUBLIKI SLOVENIJI 
Ustava je v preteklosti zakonodajni referendum urejala zelo na splošno, natančnejšo ureditev 
pa je prepuščala ZRLI. ZRLI iz leta 1994 je prvotno predpisoval, da je lahko zakonodajni 
referendum predhoden ali naknaden.176   
Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 navedlo, da niti teoretični, 
zgodovinsko-razvojni ter primerjalnopravni vidiki zakonodajnega referenduma ne vodijo k 
sklepu, da bi že pojmovno zakonodajni referendum pri nas vključeval vse znane vrste 
referenduma. Ustavno sodišče je svoje stališče podkrepilo z ugotovitvijo, da tuje države 
                                                     
173 Tj. zavrnitvenemu zakonodajnemu referendumu na podlagi ljudske referendumske iniciative, o.p. B. Ž.  
174 F. Grad v: F. Grad, D. Zajc in I. Kaučič, 1990, str. 33 in 68. 
175 Več o tem glej: L. Archidiacono v: L. Archidiacono, A. Carullo, E. Castorina, 2013, Diritto Constituzionale, str. 
119−120. 
176 Nastanek ustavne določbe o zakonodajnem referendumu je nazorno predstavil M. Krivic v ločenem mnenju k 
odločbi Ustavnega sodišča U-I-201/96 z dne 4. 6. 1996. Ustavodajalec je najprej predvidel tako predhodni kot 
naknadni referendum, potem je naknadnega (z navedbo) tehtnega razloga ustavnopravne narave izločil in 
obdržal samo predhodnega, zadnji trenutek pa je izločil konkretno navedbo določene vrste referenduma in 
prepustil izbiro zakonodajalcu. 
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večinoma poznajo samo eno od možnih vrst referenduma in da je bil tudi pri nas v prvotnem 
besedilu Ustave predviden samo predhodni referendum, na koncu pa je bila beseda 
»predhodni« črtana, ker smiselnost in smotrnost uvedbe predhodnega referenduma ni bila 
dovolj proučena.177  
Na predhodnem zakonodajnem referendumu so se volivci izrekali o posameznih vprašanjih 
predloga zakona in ne o celotnem predlogu zakona. Predhodni referendum se je lahko v skladu 
s takrat veljavnim 18. členom ZRLI nanašal na vprašanje, ali naj se določeno vprašanje uredi z 
zakonom, ali naj se s predlaganim zakonom določeno vprašanje uredi tako, kot je predlagano, 
ali naj se s predlaganim zakonom uredi določeno vprašanje drugače, kot je predlagano, in kako 
naj se uredi ter ali naj se v predlaganem zakonu uredi določeno vprašanje, ki v zakonu ni 
urejeno, in kako naj se uredi. Predhodni zakonodajni referendum je bil poleg vsebine vprašanj 
omejen tudi z roki, saj je bilo zahtevo za razpis predhodnega referenduma mogoče vložiti od 
dneva, ko je bil predlog zakona predložen Državnemu zboru, do začetka tretje obravnave 
predloga zakona. Praksa uporabe predhodnega referenduma je pokazala, da ureditev ne nudi 
ustreznih rešitev za številne praktične zaplete in da omogoča proceduralna izigravanja ter celo 
zlorabe, zato so bile na podlagi odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 iz 
leta 2005 določbe ZRLI o predhodnem zakonodajnem referendumu razveljavljene.178 Institut 
predhodnega zakonodajnega referenduma je bil v primerjalnem pogledu velika posebnost 
slovenske ureditve, prav zato pa o njem tudi ni bilo ustreznih teoretičnih in empiričnih študij, 
s pomočjo katerih bi pomanjkljivosti te oblike referenduma lahko odpravili.179 Ker 
predhodnega zakonodajnega referenduma tudi novela ZRLI iz leta 2006 ni uredila na novo, je 
bil predhodni referendum odpravljen, od tedaj dalje pa je pri nas uveljavljen samo naknadni 
zakonodajni referendum.180 Predhodni zakonodajni referendum v naši ureditvi še vedno 
poznamo na lokalni ravni v postopku ustanovitve občin in v postopku uvedbe samoprispevka. 
Od leta 2006 do leta 2013 je bil v Sloveniji uveljavljen naknadni zakonodajni referendum, ki je 
bil določen kot potrditveni oziroma kot ratifikacijski. Pravno podlago za model potrditvenega 
zakonodajnega referenduma je predstavljal deveti člen ZRLI, kjer je bilo določeno, »da na 
zakonodajnem referendumu volivci odločajo o potrditvi zakona, ki ga je sprejel Državni zbor, 
                                                     
177 Glej točki B.I in B.II odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94-12 z dne 19. 1. 1995, Uradni list RS, št. 13/95. V 
tej isti odločbi je Ustavno sodišče na temelju obstoja predhodnega zakonodajnega referenduma zapisalo tudi, da 
je pri nas možen tudi neke vrste razveljavitveni referendum. Po mnenju Ustavnega sodišča je razveljavitev možna 
z novim zakonom, h katerega sprejemu je zakonodajalca možno prisiliti s sprožitvijo ustrezne zakonodajne 
iniciative in z vložitvijo zahteve za predhodni referendum o takem zakonu. Če je na referendumu predlog za 
sprejetje takega razveljavitvenega zakona sprejet, ga mora zakonodajalec sprejeti.  
178 Več o tem glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, Uradni list RS, št. 24/05. 
179 V državah, v katerih glede na čas izvedbe poznajo podoben referendum, je ta praviloma posvetovalni in ne 
referendum z obvezno pravno močjo.  
180 Več o odpravi predhodnega zakonodajnega referenduma glej: M. Cerar, Slovo od predhodnega zakonodajnega 
referenduma? 2005, str. 8−10., M. Cerar, Odgovor na kritiko mag. Krivica, 2005, str. 17−19, M. Cerar, Ali 
predhodni referendum teče zadnji krog, 2006, 2006, str. 3−4, A. Igličar, Ob izteku roka za ureditev predhodnega 
zakonodajnega referenduma, 2006, str. 6−8, I. Kaučič, Smiselno bi bilo odpraviti predhodni referendum, 2005, 
str. 7−9.   
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pred njegovo razglasitvijo«, referendumsko vprašanje pa se je glasilo »Ali ste za to, da se 
uveljavi zakon … (navesti naslov zakona), ki ga je sprejel državni zbor na seji dne …?«.181 
Teorija je v zvezi z odločbo Ustavnega sodišča  št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 opozarjala, da 
se večina razlogov, ki jih je Ustavno sodišče navedlo kot razlog za razveljavitev določb o 
predhodnem zakonodajnem referendumu, nanaša tudi na naknadni zakonodajni referendum 
in da bi zato moralo Ustavno sodišče razveljaviti tudi določbe o naknadnem zakonodajnem 
referendumu. Ustavnemu sodišču so celo očitali, da je v svoji odločbi to vprašanje enostavno 
prezrlo.182 Navedena odločba Ustavnega sodišča je bila ena prvih, ki je sprožila zavedanje o 
nujnosti celovite prenove zakonodajnega referenduma pri nas, o čemer so sicer nekateri 
strokovnjaki opozarjali že prej.183  
V preteklosti je bilo več poskusov sprememb pomanjkljive in neustrezne ustavne in zakonske 
ureditve zakonodajnega referenduma. Poskusa v letih 2001 in 2011 sta bila neuspešna, 
zadostno podporo pa je dobil šele predlog iz leta 2012. Na podlagi tega predloga je bila leta 
2013 ustavna ureditev zakonodajnega referenduma celovito spremenjena, med drugim je bil 
namesto ratifikacijskega referenduma uveden model zavrnitvenega referenduma.184 
Navedena sprememba je v bistvenem povezana s hkratno zožitvijo referendumske iniciative, 
temeljni razlog za spremembo modela pa je bil, da pri nas  zakonodajni referendum zahtevajo 
tisti, ki v parlamentu sprejetemu zakonu nasprotujejo in želijo preprečiti njegovo uveljavitev. 
Ker je pri tej obliki referenduma bistveno število volivcev, ki se referenduma udeležijo in 
glasujejo zoper zakon, je strokovna skupina za zakonodajni referendum predlagala, da je to 
četrtina volilnega telesa, kar pomeni, da bi bil zakon na referendumu zavrnjen, če bi bilo proti 
zakonu več glasov kot za zakon, pri čemer mora biti proti najmanj četrtina vseh volivcev.185 
Ustavodajalec temu predlogu strokovne skupine za zakonodajni referendum ni sledil in je v 
veljavnem četrtem odstavku 90. člena Ustave določil, da je zakon na referendumu zavrnjen, 
če proti njemu glasuje večina volivcev, ki so glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasuje 
najmanj petina vseh volivcev. Novost, ki je povezana z zavrnitvenim zakonodajnim 
referendumom in s kvorumom zavrnitve v višini petine vseh volivcev, je tudi ta, da nasprotnike 
v Državnem zboru sprejetega zakona sili, da se udeležijo referenduma.  
                                                     
181 16.c člen ZRLI. 
182 Več o tem glej: M. Cerar, Slovo od predhodnega zakonodajnega referenduma? 2005, str. 9. 
183 O tem glej npr.: M. Cerar, Slovo od predhodnega zakonodajnega referenduma? 2005, str. 9, I. Kaučič,  Smiselno 
bi bilo odpraviti predhodni referendum, 2005, str. 7−9, I. Kaučič, Zakonodajni referendum s suspenzivnim 
učinkom, 2000, str. 160−178. 
184 Predlog za spremembo Ustave, ki ga je leta 2012 vložila skupina poslancev, se je v bistvenem razlikoval od 
ureditve, kot je bila sprejeta z ustavnim zakonom maja 2013. Med drugim je predlog predvideval ohranitev 
potrditvenega naknadnega referenduma, strokovna skupina pa je predlagala spremembo modela. 
185 O tem glej: Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave Republike 
Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije (EPA 620−VI)  z dne 13. 9. 
2012, str. 5.  
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Kljub spremenjeni obliki zakonodajnega referenduma se referendumsko vprašanje (za enkrat) 
v praksi še vedno glasi tako, kot se je pri modelu naknadnega potrditvenega referenduma.186 
Čeprav je izvedbeni del UZ90,97,99 določil smiselno uporabo določb ZRLI, se Državni zbor pri 
sprejemu obeh odlokov o razpisu zakonodajnega referenduma po novi ureditvi ni odločil za 
spremembo referendumskega vprašanja in s tem za prilagoditev referendumskega vprašanja 
zavrnitvenemu modelu referenduma. Po eni strani je ohranitev besedila referendumskega 
vprašanja logična posledica dejstva, da Ustava v 90. členu določa, da Državni zbor razpiše 
referendum o uveljavitvi zakona, ki ga je sprejel. Po drugi strani tako oblikovano 
referendumsko vprašanje ni lastno zavrnitvenemu modelu zakonodajnega referenduma. V 
Italiji, kjer sicer poznajo razveljavitveni zakonodajni referendum, se referendumsko vprašanje 
ne glasi, »ali ste za to, da (določena ureditev) ostane v veljavi« temveč, »ali ste za to, da se 
razveljavi (določena ureditev)…«.187 Z odgovorom »da« oziroma »za« volivec izrazi 
nestrinjanje z določeno ureditvijo v zakonu ali v aktu z zakonsko močjo, nasprotno pa odgovor 
»ne« ali »proti« pomeni nestrinjanje z razveljavitvijo in potrjuje veljavno ureditev. Tako 
postavljeno referendumsko vprašanje je v Italiji s strani nekaterih avtorjev problematizirano, 
saj naj bi bilo dvoumno in begajoče za številne volivce, teoretično gledano pa je to vprašanje 
popolnoma pravilno, saj upošteva izbrani model zakonodajnega referenduma. Menim, da bi 
moral tudi slovenski zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI z ustavno spremembo 
referendumske ureditve iz leta 2013 pri oblikovanju referendumskega vprašanja upoštevati 
spremenjeni model zakonodajnega referenduma.188  
Do oblikovanja referendumskega vprašanja se je opredelila tudi Beneška komisija, ki je 
svetovalni organ Sveta Evrope za ustavna vprašanja, v Kodeksu o dobri praksi na 
referendumih.189 Oblikovanje novega referendumskega vprašanja, ki bi bilo prilagojeno 
                                                     
186 Navedeno izrecno izhaja iz Odloka o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah 
Zakona o varstvu dokumentarnega in arhivskega gradiva ter arhivih (ZVDAGA-A2), Uradni list RS, št. 29/2014 in Odloka 
o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o zakonski zvezi in 
družinskih razmerjih, Uradni list RS št. 83/2015, ki ju je sprejel Državni zbor. 
187 Ker se v Italiji referendumsko vprašanje ne glasi, »ali želite razveljaviti določen zakon«, temveč je postavljeno 
posredno, je v izogib popačenju volje volivcev oblikovanju referendumskega vprašanja tudi sicer v vsakem 
konkretnem primeru posebej namenjena velika pozornost. Več o tem glej C. Amirante el al, 2011, Diritto 
pubblico, str. 546. 
188 Iz gradiva Predloga Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi z dne 7. 
1. 2015, ne izhaja, da bi zakonodajalec imel namen kakor koli posegati v oblikovanje referendumskega vprašanja. 
Tudi v obrazložitvi besedila predlaganega zakona referendumsko vprašanje ni nikjer problematizirano.  
189 Kodeks o dobri praksi na referendumih (ang. Code of Good Practice on Refrendums) je Svet za demokratične 
volitve sprejel 16. 12. 2006, Beneška komisija pa 16. in 17. 3. 2007 na svojem 70. plenarnem zasedanju. Beneška 
komisija je neodvisen posvetovalni organ Sveta Evrope, ki se ukvarja z ustavnopravnimi vprašanji in s promocijo 
načela demokratičnosti skozi pravo. Skozi svoje delovanje Beneška komisija poskuša državam, mednarodnim 
organizacijam in drugim subjektom približati tri temeljna načela evropske ustavne dediščine, ki so hkrati tudi trije 
temelji Sveta Evrope: i) demokracija, ii) človekove pravice in iii) načelo pravne države. Beneška komisija veliko 
pozornosti namenja področju volilnih in referendumskih zadev, v tem okviru pa sprejema kodekse dobre prakse 
na področju volitev in referendumov, sprejema mnenja o osnutkih volilne in referendumske zakonodaje, izvaja 
delavnice in seminarje, namenjene izobraževanju nacionalnih volilnih komisij ter sodišč, organizira posebne 
misije, ki pomagajo in svetujejo nacionalnim volilnim komisijam, vrhovnim in ustavnim sodiščem, pravno svetuje 
Parlamentarni skupščini in vzpostavlja bazo nacionalnih zakonodaj na področju volilnih in referendumskih zadev. 
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zavrnitvenemu modelu zakonodajnega referenduma, bi pomenilo tudi ravnanje v skladu s 
priporočili Beneške komisije. V Kodeksu o dobri praksi na referendumih je namreč določeno, 
da mora biti referendumsko vprašanje jasno in ne zavajajoče (jasnost vprašanja je bistven 
pogoj za svobodno odločanje volivcev), ne sme biti sugestivno (zlasti ne sme omenjati 
domnevnih posledic potrditve ali zavrnitve predloga), volivci morajo biti seznanjeni z učinki 
referenduma (zlasti s pomenom oddaje svojega glasu; ali je referendum zavezujoč ali 
posvetovalen, zavrnitvene ali potrditvene narave) ter da mora biti oblikovano tako, da lahko 
volivci nanj odgovorijo že samo z »da« ali »ne« ali z oddajo prazne glasovnice, ne pa da terja 
od volivcev bolj natančen odgovor.190  
Na podlagi navedenega je očitno, da bi že sam pogoj »seznanjenosti volivcev z učinki 
referenduma« terjal spremembo referendumskega vprašanja. Menim, da ustavna določba, da 
Državni zbor razpiše referendum o uveljavitvi zakona, ne dopušča zgolj ene same 
ustavnoskladne razlage in posledično zgolj enega samega ustavnoskladno pravilno 
oblikovanega referendumskega vprašanja, to je »ali ste za to, da se uveljavi zakon …«. 
Uveljavitev zakona je namreč le posledica referendumske odločitve v primeru, da zakon na 
referendumu ni zavrnjen. Ker je ljudstvu na podlagi veljavne ustavne določbe podeljen 
mandat, da odloči o njegovi zavrnitvi, bi se po mojem mnenju referendumsko vprašanje 
moralo glasiti, »ali ste za to, da se zavrne in zato ne uveljavi zakon, ki ga je sprejel Državni zbor 
dne …«.  
2. REFERENDUMSKA INICIATIVA 
 
Vprašanje referendumske iniciative je vprašanje kroga subjektov, ki lahko predlagajo oziroma 
zahtevajo razpis referenduma. Glede na to, da se obligatorni referendum razpiše neposredno 
na podlagi same ustave oziroma zakona, se to vprašanje pojavlja izključno v zvezi s 
fakultativnim referendumom. V najsplošnejšem razlikujemo med sistemi, kjer se referendum 
izvede na iniciativo organov državne oblasti, med sistemi, kjer se razpiše na zahtevo 
določenega števila volivcev, in sistemi, kjer je referendum mogoče izvesti tako na iniciativo 
organov državne oblasti kot tudi na zahtevo določenega števila volivcev. V večini držav se 
referendum uvede na iniciativo zakonodajnih ali izvršilnih organov oblasti. Precej redkeje se 
referendum uvede izključno na zahtevo volivcev, kar je z vidika namena referendumskega 
odločanja nekoliko presenetljivo.191 Ker je referendum eden od instrumentov ljudske kontrole 
nad delom parlamenta, bi moral biti ljudski dostop do njegovega razpisa veliko bolj odprt. 
V Sloveniji je bila pred spremembo Ustave v letu 2013 referendumska iniciativa določena zelo 
ekstenzivno, brez primere v tujih ureditvah. Predvideni so bili kar štirje pooblaščeni 
predlagatelji referenduma in dva sistema razpisa referenduma, to je na pobudo in na 
                                                     
Tako kot drugi akti Beneške komisije tudi Kodeks o dobri praksi na referendumih za države članice Sveta Evrope 
ni zavezujoč. 
190 Točka I.3.1.c Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
191 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 75−78. 
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zahtevo.192 Razlika med pobudo in zahtevo je bila, da je o pobudi za razpis zakonodajnega 
referenduma Državni zbor najprej odločal, podana zahteva za razpis referenduma pa je vodila 
v razpis referenduma brez posebnega odločanja Državnega zbora o tem. Zakonodajni 
referendum se je lahko razpisal na zahtevo tretjine poslancev Državnega zbora, Državnega 
sveta in štirideset tisoč volivcev.193 
Pooblaščeni subjekti so lahko predlagali oziroma zahtevali razpis zakonodajnega referenduma 
najpozneje v sedmih dneh po sprejemu zakona (najmanj štirideset tisoč volivcev je lahko 
vložilo referendumsko zahtevo pod pogojem, da je pobudnik zahteve v sedmih dneh obvestil 
o svoji pobudi predsednika Državnega zbora). Državni zbor je lahko razpisal zakonodajni 
referendum po lastni odločitvi na pobudo desetih poslancev, poslanske skupine, predlagatelja 
zakona ali Vlade, pobudo pa je bilo potrebno vložiti v sedmih dneh po sprejemu zakona. 
Odločitev o razpisu referenduma je bila sprejeta z večino glasov vseh poslancev in to v osmih 
dneh od vložitve pobude.194 Državni zbor v času predstavljene ureditve referendumske 
iniciative ni nikoli razpisal zakonodajnega referenduma po lastni odločitvi na podlagi pobude.  
Zaradi široko opredeljene referendumske iniciative je ZRLI uredil tudi vprašanje 
konkurenčnosti referendumskih zahtev in pobud, to je situacije, kjer bi referendum o istem 
zakonu predlagalo več pooblaščenih subjektov. V 14. členu ZRLI je bilo določeno, da se 
referendum razpiše na obe zahtevi, če sta v sedmih dneh po sprejemu zakona vloženi zahtevi 
za razpis referenduma najmanj tretjine poslancev in Državnega sveta. V kolikor pa bi bili hkrati 
vloženi pobuda volivcem za vložitev referendumske zahteve in zahteva tretjine poslancev ali 
Državnega sveta, bi se referendum zaradi načela ekonomičnosti razpisal na zahtevo.  
Predlog za začetek postopka za spremembo Ustave195 iz leta 2012 je tako kot vsi ostali predlogi 
spremembe ustavne ureditve zakonodajnega referenduma predvideval zmanjšanje števila 
predlagateljev zakonodajnega referenduma, in sicer odpravo pravice tretjine poslancev in 
Državnega sveta, da zahtevata razpis zakonodajnega referenduma. Strokovna skupina za 
zakonodajni referendum se je zavzela tudi za odpravo možnosti, da se referendum razpiše na 
podlagi lastne odločitve Državnega zbora. Razlogi za takšno stališče so bili, da Državni zbor te 
možnosti še nikoli ni uporabil ter da je težko pričakovati razpis referenduma na zahtevo 
(večine poslancev) Državnega zbora o zakonu, ki so ga pravkar sprejeli.196 Po novi ureditvi 
                                                     
192 Kljub velikemu številu zahtev in pobud je Državni zbor doslej razpisal 22 referendumov, od tega enega 
posvetovalnega, dva o mednarodnih povezavah, osemnajst pa je bilo zakonodajnih. Med zakonodajnimi 
referendumi jih je bilo razpisanih pet predhodnih in trinajst naknadnih. Od teh je bil eden razpisan na zahtevo 
Državnega sveta, devet na zahtevo štirideset tisoč volivcev, osem pa na zahtevo tretjine poslancev. 
193 Glej 11.−16. člen ZRLI in pred sprejetjem UZ90,97,99 veljavni 90. člen Ustave. 
194 Glej 11.−16. člen ZRLI in pred sprejetjem UZ90,97,99 veljavni 90. člen Ustave. 
195 Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o 
spremembah Ustave Republike Slovenije (EPA 1620−VI) z dne 13. 9. 2012 in Poročilo o pripravi predloga 
ustavnega zakona št. 001-02/12-16 z dne 29. 3. 2013. 
196 Glede na to, da na naknadnem referendumu volivci glasujejo le o celotnem zakonu in ne o posameznem 
(ključnem) vprašanju, ki ga ureja zakon, bi bil ustreznejši predhodni referendum, ki ga razpiše Državni zbor z 
namenom ugotavljanja volje volivcev o določenem vprašanju, ki naj ga uredi zakon. Strokovna skupina je kot 
alternativo Državnemu zboru odvzeti referendumski iniciativi glede zakonodajnega referenduma tako predlagala 
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referendumske iniciative lahko zakonodajni referendum zahteva le še štirideset tisoč 
volivcev,197 Državni zbor pa ga v primeru takšne zahteve mora razpisati. Ljudska 
referendumska iniciativa bo v praksi v veliki meri preprečevala parlamentu, da bi manipuliral 
z uvedbo oziroma razpisom referenduma, kar bi vsaj hipotetično gledano lahko počel na 
podlagi stare ureditve.  
Nova ureditev poudarja vlogo referenduma kot instrumenta ljudskega nadzora nad delom 
parlamenta in ljudskega veta, hkrati pa omejuje možnosti njegove uporabe za reševanje 
notranjih (strankarskih) nasprotij oziroma nasprotij med obema organoma predstavniškega 
telesa. Na splošno velja, da je v sistemih, kjer je uveljavljena ljudska referendumska zahteva, 
zakonodajno telo precej bolj omejeno, saj volivci odločajo o tem, ali bodo sprejemanje zakona 
v celoti prepustili zakonodajnemu telesu, ali ga bodo sprejeli sami.198 V teoriji se referendum 
na podlagi ljudske referendumske iniciative označuje tudi kot aktivni referendum, saj v 
nasprotju s pasivnim ljudstvu omogoča ne samo odločanje na referendumu, temveč tudi 
predlaganje njegovega razpisa.199  
Pravica določenega števila volivcev, da zahtevajo razpis zakonodajnega referenduma, je bila 
do nedavnega predpisana le izjemoma,200  v devetdesetih letih pa so jo uvedle tudi nekatere 
nove demokracije.201 Tudi tam, kjer ljudsko referendumsko iniciativo poznajo, le-ta praviloma 
ni edini način dostopa do referenduma (npr. v Italiji lahko zakonodajni referendum zahtevajo 
regionalni sveti, v Švici kantoni, drugod pa organi zakonodajne in izvršilne oblasti).202  
 
                                                     
uporabo posvetovalnega referenduma, ki ga lahko Državni zbor razpiše glede celotnega zakona ali glede 
posameznega vprašanja v zakonu. Očitek, da odločitev na posvetovalnem referendumu za Državni zbor ni pravno 
zavezujoča, ni upošteven glede na dosedanjo prakso, ko je Državni zbor spoštoval tako sprejete odločitve. Več o 
tem glej: Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z 
osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije (EPA 620−VI)  z dne 13. 9. 2012.  
197 Kodeks dobre prakse na referendumih med posebnimi pravili, ki se nanašajo samo na referendume na zahtevo 
ljudstva, posebej poudarja, da morajo imeti vse osebe, ki uživajo politične pravice, pravico podpisati zahtevo za 
razpis zakonodajnega referenduma. V Republiki Sloveniji je krog političnih pravic širok, zato je določbo Kodeksa 
dobre prakse na referendumih potrebno razlagati na način, da morajo imeti vse osebe, ki uživajo politične pravice 
v ožjem smislu (volilna pravica in pravica glasovanja na referendumu) tudi pravico podpisati zahtevo za razpis 
zakonodajnega referenduma. Kodeks dobre prakse na referendumih nadalje določa, da mora biti število 
podpisov, ki se nanašajo na referendume na zahtevo ljudstva, izrecno določeno, izrecno določen pa mora biti 
tudi rok za zbiranje podpisov (v zakonodaji in pri vsaki posamezni pobudi za razpis referenduma). Vsem 
navedenim zahtevam oziroma priporočilom je v veljavni referendumski ureditvi zadoščeno. Zahtevo za razpis 
referenduma lahko podpiše vsak volivec, zahtevano število podpisov za razpis zakonodajnega referenduma je 
določeno že v Ustavi, rok za zbiranje podpisov je na zakonski ravni določen v ZRLI, za vsak konkreten referendum 
pa koledarski rok objavi pristojna služba Državnega zbora najkasneje dan pred tem, ko začne teči rok za zbiranje 
podpisov (16.a člen ZRLI).  
198 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 77. 
199 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 38−39. 
200 Npr. Švica, Italija, Lihtenštajn, San Marino. 
201 Npr. Hrvaška, Latvija, Litva, Madžarska, Makedonija, Slovenija in Slovaška. 
202 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 38−39. 
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3. OMEJITVE IN PREPOVEDI ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Vprašanje omejitev in prepovedi zakonodajnega referenduma je vprašanje ustreznega 
ravnovesja med različnimi družbenimi interesi, ustavno varovanimi dobrinami in  običajnim 
delovanjem države. Omejitve so lahko določene na vstopni strani referendumskega procesa 
(na primer omejitev referendumske iniciative) ali na izstopni strani referendumskega procesa 
(na primer določitev kvoruma). Omejitve so lahko določene že v ustavah ali v področnih 
zakonih, po svoji naravi pa so lahko procesne ali materialne. Omejitve procesne narave se 
navadno povezujejo z izpolnjevanjem določenih pogojev za izvedbo referenduma (na primer 
zahteva upravičenih predlagateljev za razpis referenduma, roki, kvorum), omejitve materialne 
narave pa so lahko eksplicitne ali implicitne. Eksplicitne omejitve pomenijo izrecno določitev 
zakonske materije, o kateri izvedba referenduma ni dopustna in določitev obsega te materije. 
Implicitne omejitve posredno izhajajo iz ustavne in zakonske materije in se oblikujejo skozi 
ustavnosodno prakso.203  
Eden od razlogov za omejitev referendumskega odločanja o pomembnih vprašanjih v določeni 
družbeni skupnosti je, da tudi ljudski večini ne more biti dovoljeno sprejemanje odločitev, ki 
so v nasprotju z ustavo in ki posegajo v ustavno zagotovljene pravice in svoboščine 
posameznika. Cilj vsake demokratične ureditve je vzpostaviti ustrezno ravnovesje med 
različnimi družbenimi interesi in ustavno varovanimi dobrinami, kar imenujemo ustavna 
demokracija. Ustavno sodišče je v osmi točki obrazložitve odločbe št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 
2009204 o načelu ustavne demokracije zapisalo: »Čeprav v Sloveniji oblast izvršujejo državljani 
posredno prek svojih predstavnikov v Državnem zboru ali neposredno na zakonodajnem 
referendumu, pa noben od teh dveh načinov demokratičnega izvrševanja oblasti ni brez 
omejitev. V Sloveniji je namreč vzpostavljena ustavna demokracija, katere bistvo je v tem, da 
vrednote, ki jih varuje Ustava, prevladajo nad demokratično sprejetimi odločitvami večine.« 
Določena skupina zakonov je iz referendumskega odločanja izvzeta, ker po svoji naravi ni 
primerna za neposredno odločanje volivcev. Izvedba referenduma o teh vprašanjih bi 
pomenila oviro za delovanje države oziroma za sprejemanje nujnih ukrepov v državi. 
Referendumsko odločanje najpogosteje ni dopustno za finančne zakone, nujne zakone, 
zakone o ratifikaciji mednarodnih pogodb, zakone o amnestiji in splošni pomilostitvi in 
podobno.205 Po mnenju nekaterih je potrebno glede omejitev referendumskega odločanja 
uvesti še splošnejša merila. Iz referendumskega odločanja bi se tako morala izločiti vsa 
vprašanja, ki so strokovno pretežka za razumevanje državljanov, vprašanja glede državne 
varnosti v strogem pomenu in vprašanja, ki zadevajo določene izrecno naštete moralne teme, 
kot so rasizem, spolnost, prostovoljna prekinitev nosečnosti, evtanazija.206 
                                                     
203 I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 59−92. 
204 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/09, z dne 9. 11. 2009, Uradni list RS, št. 91/09. 
205 Več o tem I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
105−109. 
206 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 173. 
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Omejitve in prepovedi referendumskega odločanja za nekatere vrste zakonov je mogoče najti 
tako v sistemih, v katerih lahko referendum zahtevajo volivci (npr. Švica, Madžarska, Italija in 
Slovaška), kot tudi v sistemih, v katerih imajo to pravico parlament in drugi subjekti (Danska, 
Portugalska, Francija, Grčija, Estonija). Potreba po takih omejitvah in prepovedih je nedvomno 
manjša v državah, kjer je referendum povsem v rokah parlamentarne večine, ki samostojno 
presoja primernost referendumskega odločanja o takih zakonih. V nekaterih državah omejitve 
referendumskega odločanja izhajajo že iz splošne opredelitve predmeta referendumskega 
odločanja, kjer je že vnaprej določeno, da se referendum lahko razpiše le o pomembnih 
družbenih vprašanjih. Drugod so omejitve in prepovedi referendumskega odločanja urejene 
na način, da izrecno naštevajo, za katere zakone je referendum dopusten (npr. Francija), ali da 
določajo, na katerih področjih referendumsko odločanje ni dopustno, ali pa je dopustno le pod 
posebej določenimi pogoji (npr. Italija, Danska, Grčija, Madžarska, Slovaška, Estonija).207  
Skleniti je mogoče, da so omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma nujni del vsake 
ureditve, kjer je uveljavljano načelo ustavne demokracije. Prav tako se je strinjati z delom 
stroke, ki zagovarja stališče, da določene zakonske vsebine niso primerne za referendumsko 
odločanje. Zato bi se bilo potrebno zavzemati za čim jasnejšo opredelitev omejitev in 
prepovedi zakonodajnega referenduma v posameznih ureditvah, saj z Ustavo ni mogoče 
natančno določiti vseh možnih omejitev in prepovedi. V vsakem primeru pa se je potrebno 
zavedati, da imajo v primerih omejevanja referendumskega odločanja ključno vlogo ustavna 
sodišča posameznih držav.  
3.1 USTAVNE PREPOVEDI IN OMEJITVE ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V REPUBLIKI 
SLOVENIJI 
Ustava vse do leta 2013 ni določala prepovedi in omejitev zakonodajnega referenduma, 
določeno je bilo le, da lahko Državni zbor razpiše referendum o vprašanjih, ki se urejajo z 
zakonom. O tem, ali je na podlagi takrat veljavne ustavne ureditve dopustno zakonsko 
omejevanje referendumskega odločanja, je Ustavno sodišče sprejelo stališče, da lahko zakon 
v skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave pod določenimi pogoji (varstvo pravic drugih in 
varstvo javnega interesa v skladu z načelom sorazmernosti) in ob ustreznem ustavnosodnem 
varstvu omeji predmet referendumskega odločanja.208  
Leta 2013 je bilo z UZ90,97,99 v bistvenem spremenjeno prav področje ustavnih prepovedi in 
omejitev zakonodajnega referenduma. Predlagatelji ustavne spremembe in Strokovna 
skupina Ustavne komisije Državnega zbora Republike Slovenije (v nadaljevanju »Strokovna 
skupina«) so bili soglasni, da se omejitve referenduma o določenih področjih zakonskega 
urejanja določijo že v Ustavi. Izrecna določitev zakonov, o katerih razpis referenduma ni 
dopusten, je ustreznejša ureditev od prejšnje. Je bistveno bolj predvidljiva in omejuje možnost 
                                                     
207 Več o tem glej: I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, 
str. 105−109. 
208 O tem glej točko B.2 obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. 
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arbitrarne presoje nastanka protiustavnih posledic. Navedeno velja kljub poimenski in 
interpretativni odprtosti pravnih pojmov, ki jih ni mogoče v celoti in vnaprej izčrpno opredeliti 
že na jezikovni ravni.209 
Veljavni drugi odstavek 90. člena Ustave določa, da referenduma ni dopustno razpisati:  
- o zakonih o nujnih ukrepih za zagotovitev obrambe države, varnosti ali odprave 
posledic naravnih nesreč,  
- o zakonih o davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah ter o zakonu, ki se sprejema za 
izvrševanje državnega proračuna,  
- o zakonih o ratifikaciji mednarodnih pogodb, 
- o zakonih, ki odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih 
svoboščin ali drugo protiustavnost. 
Predlagatelji ustavne spremembe (skupina poslank in poslancev) so kot prvo skupino zakonov, 
o katerih referendum ne bi bil dopusten, predlagali zakone, na podlagi katerih bi bile lahko 
prizadete človekove pravice in temeljne svoboščine ali bi lahko nastale druge protiustavne 
posledice.210 Strokovna skupina je ta predlog obravnavala upoštevajoč dotedanje odločbe 
Ustavnega sodišča v referendumskih zadevah, v katerih se je le-to postavilo na stališče, da ne 
bo ugotavljalo morebitnega nastanka (možnih, domnevnih) neustavnih posledic. Ustavno 
sodišče je v svojih odločbah poudarjalo, da je referendumsko odločanje mogoče omejiti le, če 
je to nujno za zavarovanje druge ustavne vrednote, katere kršitev že obstaja in jo je zato z 
novo zakonsko ureditvijo treba odpraviti, kot tudi, da je o nastanku protiustavnih posledic 
zaradi zavrnitve zakona na referendumu mogoče govoriti le, če je veljavna zakonska ureditev 
protiustavna, sprejeti zakon pa to protiustavnost odpravlja na ustavnoskladen način. 
Strokovna skupina je zato predlagala, da se omejitvena določba glasi, da »zakonodajnega 
referenduma ni dopustno razpisati o zakonih, ki se sprejemajo za odpravo ugotovljene 
neustavnosti«. Tako oblikovana določba bi omogočila omejitev referendumskega odločanja v 
primerih, ko bi morebitna zavrnitev uveljavitve zakona preprečila odpravo neustavnega stanja. 
Iz jezikovne razlage navedene omejitve izhaja, da se omejitev nanaša na primere neustavnosti 
posameznih določb zakona, ki bi jih ugotovilo Ustavno sodišče ali izhajajo iz sodb Evropskega 
sodišča za človekove pravice.211 Ustavodajalec je nazadnje sprejel odločitev, da referenduma 
ni dopustno razpisati o zakonih, ki odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic 
ali temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost. Za razliko od ostalih skupin zakonov, ki so po 
novem izključeni iz referendumskega odločanja in ki bolj ali manj določno opredeljujejo 
zakone, o katerih referendum ni dopusten, ta skupina vsebuje klavzulo o (odpravi) 
protiustavnosti. Tako oblikovana ustavna določba vsebuje elemente do ustavne spremembe 
                                                     
209 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 40. 
210 O tem glej: Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega 
zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012, zlasti str. 8. 
211 Več o tem glej: Predlog Ustavnega zakona o spremembah 90., 97. in 99. člena Ustave Republike Slovenije in 
Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom 
Ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012 (EPA 620-VII), str. 3. 
70 
 
v letu 2013 veljavnega 21. člena ZRLI, ki je pooblaščal Ustavno sodišče, da oceni nastanek 
protiustavnih posledic in odloči o dopustnosti izvedbe referenduma.212 Strokovnjaki so 
napovedovali, da bo navedena omejitev v praksi povzročala največ težav, kar se je potrdilo že 
ob prvi referendumski zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015,213 ki bo podrobneje obravnavana 
v nadaljevanju. 
Predlagatelji ustavne spremembe so nadalje predlagali izključitev razpisa referenduma o 
zakonih o nujnih ukrepih za zagotovitev obrambe države, varnosti in odprave posledic 
naravnih nesreč, s čimer je Strokovna skupina soglašala.214 Nedopustnost referenduma o teh 
zakonih izhaja iz njihovega namena, to je zlasti hitrega, učinkovitega in nujnega ukrepanja. Po 
drugi strani ustavodajalec iz referendumskega odločanja ni izključil vseh zakonov, ki urejajo 
področje obrambe, varnosti in odprave posledic naravnih nesreč, kot tudi ne nujnih zakonov 
oziroma zakonov, ki se sprejemajo po hitrem postopku. Poglavitni razlog je torej materialne in 
ne formalne narave, saj bi se nujni (hitri) postopek za sprejem zakonov lahko v praksi zlorabljal 
za (splošno) izključitev referenduma. Iz referendumskega odločanja so tako izvzeti le zakoni, 
ki se sprejemajo zaradi nujnih ukrepov na teh področjih.215   
Finančni in proračunski zakoni so tudi v primerljivih tujih ureditvah najpogosteje izključeni iz 
referendumskega odločanja.216 Takšna referendumska omejitev je po novem določena tudi v 
našem pravnem sistemu, vendar so pri nas omejitve ožje, saj iz referendumskega odločanja 
niso izvzeti vsi finančni in tudi ne vsi proračunski zakoni, temveč le izrecno navedeni zakoni. 
Predlagatelji so sprva predlagali nedopustnost razpisa referenduma o zakonih o davkih, 
carinah in drugih obveznih dajatvah, o zakonih, od katerih je neposredno odvisno izvrševanje 
državnega proračuna ter o zakonih, ki imajo vpliv na druge javno finančne odhodke ali 
poroštva. Strokovna skupina je ta predlog načeloma podpirala, le glede izključitve zakonov, od 
katerih je neposredno odvisno izvrševanje državnega proračuna, je predlagala drugačno 
besedilo. Razlog je bil v tem, da številni zakoni posegajo v državni proračun in tako 
predstavljajo vpliv na izvrševanje državnega proračuna. Strokovna skupina je v zvezi s tem 
predlagala, da prepoved referenduma velja samo za zakone, ki se sprejemajo za izvrševanje 
državnega proračuna. Strokovna skupina tudi ni podpirala predloga, da bi bil referendum 
izključen za zakone, ki imajo vpliv na druge javnofinančne odhodke ali poroštva, saj je ta 
omejitev bistveno preširoka in bi pomenila izključitev številnih zakonov, ki lahko posredno ali 
                                                     
212 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 40. 
213 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, Uradni list RS, št. 80/15.  
214 Glej: Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o 
spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012, zlasti str. 8 in 9 in Predlog Ustavnega zakona o 
spremembah 90., 97. in 99. člena Ustave Republike Slovenije in Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek 
postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom Ustavnega zakona o spremembah Ustave 
Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012 (EPA 620-VII). 
215 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 40−41.  




neposredno vplivajo na javnofinančne odhodke.217 Končno je ustavodajalec sprejel ureditev, 
da referenduma ni dopustno razpisati »o zakonih o davkih, carinah in drugih obveznih 
dajatvah ter o zakonu, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna«. Nedopustnost 
referenduma o teh zakonih je utemeljena na potrebi po zagotovitvi temeljnih davčnih in 
finančnih podlag, virov za financiranje države ter za uresničevanje njihovih nalog na tem 
področju. Zavrnitev teh zakonov na referendumu bi lahko neposredno ogrozila finančno 
stabilnost države in onemogočila stabilno izvrševanja državnega proračuna ter imela vpliv tudi 
na druga vprašanja javnega financiranja.218  
Predlog za spremembo Ustave z dne 13. 9. 2012 ni predvideval prepovedi referenduma o 
zakonih o ratifikaciji mednarodnih pogodb, kar je sicer značilno za primerljive ustavne 
ureditve. Posebnost naše ureditve je, da Državni zbor ratificira mednarodne pogodbe z 
zakonom in ne z odlokom oziroma z drugim primerljivim aktom, kot je to praviloma v drugih 
ureditvah. Posledica takšne ureditve je, da je po veljavni ureditvi dopustno razpisati 
zakonodajni referendum tudi o teh ratifikacijskih zakonih,219 kar pa ni smiselno. Izključitev 
zakonov o ratifikaciji mednarodnih pogodb iz referendumskega odločanja je utemeljena v 
naravi sklepanja mednarodnih pogodb, morebitni pomisleki o vsebini teh pogodb in o njihovi 
protiustavnosti pa so običajno predmet presoje pred ratifikacijo mednarodne pogodbe. Po 
ratifikaciji oziroma izdaji listin o ratifikaciji je izjemno težko doseči spremembo določb 
mednarodne pogodbe. Pri tem je potrebno poudariti, da se izključitev ratifikacijskega zakona 
iz referendumskega odločanja ne nanaša na mednarodne pogodbe, ki jih določa drugi 
odstavek 3.a člena Ustave. Drugi odstavek 3.a člena Ustave je že pred letom 2013 
prepovedoval zakonodajni referendum glede zakona o ratifikaciji mednarodne pogodbe o 
istem vprašanju, če je bil že izveden referendum o mednarodnih povezavah.220 O teh 
vprašanjih bo tudi v prihodnje mogoče odločati na referendumu o mednarodnih povezavah ali 
subsidiarno na referendumu o zakonu o ratifikaciji mednarodne pogodbe po določbah 90. 
člena Ustave. Če se Državni zbor ne bo odločil za razpis referenduma o mednarodnih 
povezavah, bo moral o tem razpisati referendum o ratifikaciji mednarodne pogodbe, če ga 
bodo zahtevali volivci. V vsakem primeru pa je tako za te kot tudi za druge mednarodne 
pogodbe na voljo razpis posvetovalnega referenduma po ZRLI.221  
Čeprav se omejitve tretje alineje drugega odstavka 90. člena Ustave (zakoni o ratifikaciji 
mednarodnih pogodb) zdijo za prakso bistveno manj problematične kot referendumske 
omejitve na temelju 21. člena ZRLI, temu nikakor ni tako. Zastavlja se npr. vprašanje, ali je 
                                                     
217 Več o tem glej tretjo alinejo drugega odstavka 90. člena Predloga Ustavnega zakona o spremembah 90., 97. 
in 99. člena Ustave Republike Slovenije in Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za 
spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom Ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike 
Slovenije z dne 13. 9. 2012 (EPA 620-VII). 
218 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 41. 
219 Doslej je bil razpisan le en referendum, to je referendum o Zakonu o ratifikaciji Arbitražnega sporazuma med 
Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike Hrvaške (BHRAS) leta 2010. 
220 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1173. 
221 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 42−43. 
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dopusten referendum o zakonu, ki v nacionalni pravni red prenaša direktivo Evropske unije ali 
o zakonu, ki zagotavlja uresničevanje določene mednarodne pogodbe. Takšni primeri v tretje 
alineje drugega odstavka 90. člena Ustave iz referendumskega odločanja niso izrecno 
izključeni, referendumsko odločanje o teh zakonih pa bi bilo neprimerno, saj bi zavrnitev teh 
zakonov na referendumu pomenila kršitev določb Ustave. Predstavljena primera zakonov 
postavljata dilemo opredelitve ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja kot 
taksativnih ali kot eksemplifikativnih, o čemer več pri postopku presoje dopustnosti 
referenduma v četrtem delu. 
3.2 ZAKONSKE PREPOVEDI IN OMEJITVE ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V REPUBLIKI 
SLOVENIJI 
Zakonske omejitve in prepovedi razpisa zakonodajnega referenduma so tiste, ki jih na podlagi 
ustave določajo področni zakoni. Pri nas je to ZRLI, ki je bil od sprejema leta 1994 štirikrat 
spremenjen in dopolnjen.222 ZRLI še ni bil usklajen z zadnjo ustavno spremembo 
zakonodajnega referenduma leta 2013, glede spremenjene ureditve pa se ZRLI na podlagi  
izvedbenega dela UZ90,97,99 uporablja smiselno. Izvedbeni del UZ90,97,99 je sicer 
zakonodajalcu naložil uskladitev ZRLI spremenjenimi določbami Ustave v roku enega leta, to 
je do meseca maja leta 2014, kar pomeni, da zakonodajalec s sprejemom zakona zamuja že 
več kot tri leta. 
Dosedanje spremembe v besedilu ZRLI so se nanašale tudi na zakonske omejitve in prepovedi 
razpisa zakonodajnega referenduma. Prvotno besedilo ZRLI je v 10. členu v celoti izključevalo 
referendumsko odločanje za naslednje zakone: 
- zakone,  ki se sprejemajo po hitrem postopku, 
- zakone, od katerih je neposredno odvisno izvrševanje sprejetega državnega proračuna, 
- zakone, ki se sprejemajo za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb.223  
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 ta člen razveljavilo z obrazložitvijo, 
da takrat veljavni peti odstavek 90. člena Ustave ni dopuščal omejevanja ustavnopravnega 
okvira, temveč zgolj natančnejšo ureditev v zakonu. V isti odločbi je Ustavno sodišče navedlo, 
da je pravico štirideset tisoč volivcev, da zahtevajo razpis referenduma, možno šteti za 
človekovo pravico, podvrženo pravnemu režimu iz 15. člena Ustave. Glede na to, da Ustava ne 
določa omejitev in prepovedi razpisa zakonodajnega referenduma, lahko zakon v skladu s 
tretjim odstavkom 15. člena Ustave omeji predmet referendumskega odločanja le, če gre za 
                                                     
222 Leta 1996 (Uradni list RS, št. 38/96 − ZRLI-A), leta 2001 (Uradni list RS, št. 59/01 − ZRLI-B), leta 2004 (Uradni 
list RS, št. 83/04 − ZRLI-C) in leta 2006 (Uradni list RS, št. 139/06 − ZRLI-D). 
223 Ta prepoved se razlikuje od prepovedi po veljavni ustavni ureditvi. Nanaša se namreč na zakone, ki se 
sprejemajo za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb in pri tem izhaja iz osmega člena Ustave, ki določa, 
da morajo biti zakoni v skladu z mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo Slovenijo, in da se ratificirane in 
objavljene mednarodne pogodbe uporabljajo neposredno.  
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varstvo pravic drugih oziroma za varstvo javnega interesa, ki pomeni hkrati tudi varstvo pravic 
drugih, v skladu z načelom sorazmernosti in ob ustreznem ustavnosodnem varstvu.224  
Prvotno besedilo ZRLI je v 16. členu določalo, da lahko Državni zbor, če meni, da je vsebina 
zahteve za razpis referenduma v nasprotju z Ustavo, zahteva, naj o tem odloči Ustavno 
sodišče. Novela ZRLI-B je 16. člen spremenila in med razloge za ustavnosodno presojo uvrstila 
tudi možnost nastanka protiustavnih posledic zaradi odložitve sprejetja ali uveljavitve zakona 
ali zaradi zavrnitve zakona na referendumu ter skrajšala rok za sprejem odločitve Ustavnega 
sodišča na petnajst dni. Novela ZRLI-A je dodala 12.a člen, ki je vseboval formalno omejitev 
zakonodajnega referenduma, in sicer prepoved Državnemu zboru, da v obdobju enega leta 
pred rednimi volitvami v Državni zbor razpiše zakonodajni referendum, ki se nanaša na volitve 
v Državni zbor. Ta določba se je nanašala na predhodni zakonodajni referendum in je bila z 
odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 razveljavljena. Tudi prvotni tretji 
odstavek 25. člena ZRLI je določal posebno obliko omejitve referenduma, saj je Državnemu 
zboru prepovedoval, da bi eno leto po izvedbi zakonodajnega referenduma ponovil 
referendum o istem vprašanju. Ta prepoved je veljala tako za predhodni kot za naknadni 
zakonodajni referendum in tudi v primeru sprejema ali zavrnitve odločitve na referendumu. 
Spremenjeni 25. člen ZRLI225 je to prepoved opustil, ker enoletna prepoved sprejetja zakona, 
ki bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu, izključuje tudi možnost 
ponovitve referenduma o takem zakonu.226  
Od sprejema odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 pa do spremembe 90. 
člena Ustave leta 2013 ZRLI ni prepovedoval razpisa referenduma za točno določene vrste 
zakonov, temveč je v skladu s tretjim odstavkom 15. člena Ustave navajal razloge za nastanek 
morebitnih protiustavnih posledic razpisa referenduma, ki so podlaga Državnemu zboru za 
sprejem ocene o morebitni nedopustnosti referenduma.227  
Po spremembi ustavne ureditve zakonodajnega referenduma v letu 2013 je ZRLI prepuščena 
natančna ureditev postopka presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma, natančnejša 
določitev zakonov, o katerih referendum ne bi bil dopusten, in tudi nekatera merila za presojo 
te zakonske materije. 
4. PRAVICA GLASOVATI NA REFERENDUMU 
 
Glasovanje na referendumu odpira dve temeljni vprašanji: kdo lahko glasuje in kako se 
ugotavlja referendumski izid.228 Splošno pravilo v pravnih ureditvah je, da se za sodelovanje 
                                                     
224 Več o tem glej točko B.2 obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995.  
225 Ta je določal, da eno leto po razglasitvi odločitve na referendumi Državni zbor ne sme sprejeti zakona, ki bi bil 
vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev.  
226 Prim.: S Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 110. 
227 Prim.: I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1173. 




na referendumu zahtevajo enaki pogoji kot za volitve. To je posledica načela edinstvenosti 
volilnega telesa. Samo v izjemnih primerih se za glasovanje na referendumu oblikuje posebno 
volilno telo. Eden od takih primerov je referendum o samoodločbi, s katerim se uresničuje 
načelo pravice narodov, da odločajo o svojem političnem statusu in svobodno zagotavljajo svoj 
ekonomski, socialni in kulturni razvoj. V teh primerih na referendumu odločajo člani skupnosti, 
ki še niso organizirani v državo, zato je potrebno določiti ad hoc volilno telo za odločanje na 
referendumu.229 Primer posebnega ad hoc volilnega telesa za odločanje na referendumu, ki se 
ne veže na volilno pravico (niti na splošnih, niti na lokalnih volitvah), poznamo tudi v Sloveniji 
pri odločanju na referendumu o samoprispevku v lokalnih skupnostih.230 
Pravica glasovanja na referendumu v naši ureditvi ni izoblikovana kot posebna politična 
pravica, temveč se povezuje s splošno volilno pravico.231 Tudi primerjalnopravno se pravica 
glasovanja na nacionalnem referendumu naslanja na volilno pravico pri volitvah prvega doma 
parlamenta, ki predstavlja praviloma vse ljudstvo in je torej splošno predstavniško telo.232  
Naša Ustava torej pravice glasovanja na referendumu ne ureja posebej in tudi izrecno ne 
zagotavlja njenega varstva, čeprav je pravica glasovanja na referendumu temeljna in 
izhodiščna sestavina neposredne referendumske demokracije. Kljub navedenemu je Ustavno 
sodišče v več ustavnih odločbah poudarilo, da je pravica glasovanja na referendumu, tako kot 
volilna pravica, temeljna ustavna pravica in je varovana v okviru splošne ustavne pravice do 
sodelovanja pri upravljanju javnih zadev iz 44. člena Ustave.233   
Glasovalno pravico na zakonodajnem referendumu v Republiki Sloveniji ureja tretji odstavek 
90. člena Ustave, ki določa, da imajo pravico glasovanja na referendumu vsi državljani, ki imajo 
volilno pravico, na podlagi drugega odstavka 43. člena Ustave pa ima volilno pravico vsak 
državljan, ki je dopolnil 18 let. Volilna pravica je podrobneje urejena v sedmem členu Zakona 
o volitvah v Državni zbor,234 kjer je za pridobitev oziroma ohranitev volilne pravice poleg 
pogoja polnoletnosti določen tudi pogoj poslovne sposobnosti.235 Posebej je predvideno, da 
                                                     
229 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 44−45. 
230 Deveti člen ZSam-1 tako določa, da i) ima pravico glasovanja na referendumu o uvedbi samoprispevka fizična 
oseba, ki ima stalno prebivališče na območju, na katerem naj bi se uvedel samoprispevek, ii) da ima pravico 
glasovanja na referendumu o uvedbi samoprispevka za izgradnjo ali rekonstrukcijo lokalne javne infrastrukture, 
s katero se povečuje uporabnost ali vrednost nepremičnine, tudi fizična oseba, ki je lastnik oziroma lastnica (v 
nadaljnjem besedilu: lastnik) ali uporabnik oziroma uporabnica (v nadaljnjem besedilu: uporabnik) stavbnega 
zemljišča na območju, na katerem naj bi se uvedel samoprispevek, pa na tem območju nima stalnega prebivališča, 
iii) ne glede na določbe prvega in drugega odstavka tega člena nima pravice glasovanja fizična oseba, katere 
dohodki, ki so obdavčljivi po zakonu o dohodnini, v predpreteklem letu pred uvedbo samoprispevka ne presegajo 
25 odstotkov povprečne letne plače v Republiki Sloveniji v letu, na katero se nanašajo dohodki, po podatkih 
Statističnega urada Republike Slovenije (v nadaljnjem besedilu: povprečna plača), ali je mlajša od petnajst let. 
231 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1178. 
232 F. Grad, 2004, Volitve in volilni sistem, str. 26. 
233 Več o tem glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995, odločbo Ustavnega sodišča št.  U-I-
261/02, z dne 31. 1. 2003 in odločbo Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. 
234 Zakon o volitvah v Državni zbor (v nadaljevanju ZVDZ), Uradni list RS, št. 44/92, 13/93, 60/95, 14/96 - odl. US, 
67/97 - odl. US, 66/00 - UZ80, 70/00 - ZPolS-A, 11/03 - skl. US, 11/03 - odl. US, 73/03 - odl. US, 78/06, 109/06 - 
uradno prečiščeno besedilo, 54/07 - odl. US in 35/14 - odl. US. 
235 Osebi ne sme biti odvzeta poslovna sposobnost ali podaljšana roditeljska pravica čez njegovo polnoletnost. 
75 
 
mora sodišče v postopku odvzema poslovne sposobnosti oziroma v postopku podaljšanja 
roditeljske pravice čez polnoletnost posebej odločiti o odvzemu pravice voliti ali biti voljen.236  
Glede na ustavno določbo, ki imetništvo pravice glasovanja na referendumu veže na 
imetništvo volilne pravice, vse zgoraj navedeno velja tudi za pravico glasovanja na 
referendumu. Pravico glasovanja na referendumu sicer podrobneje razčlenjuje ZRLI. V ZRLI je 
določeno, da se za vsako glasovanje na referendumu sestavijo volilni imeniki v skladu z 
zakonom, ki ureja evidenco volilne pravice, da je glasovanje na referendumu tajno in da se 
glasuje z glasovnicami, osebno, nihče pa ne more glasovati po pooblaščencu. Pri glasovanju 
morata biti zagotovljena svoboda odločanja in tajnost glasovanja, nihče pa ne sme biti klican 
na odgovornost zaradi glasovanja na referendumu, niti se ne sme od njega zahtevati, naj pove, 
kako je glasoval, oziroma zakaj ni glasoval.237 Za pridobitev in izvajanje pravice glasovanja na 
referendumu veljajo enaki pogoji in standardi ustavne demokracije kot za volilno pravico. Prav 
tako je pravica glasovanja na referendumu tudi varovana s sodobnimi volilnimi načeli, kot so 
splošna in enaka volilna pravica ter neposredno, svobodno in tajno glasovanje.238  
                                                     
236 S takšno določbo Slovenija sledi vsem priporočilom Beneške komisije iz Kodeksa o dobri praksi na 
referendumih. Kodeks glede odvzema pravice glasovanja določa, da mora biti odvzem pravice glasovanja 
predviden z zakonom, da mora biti upoštevano načelo sorazmernosti, da odvzem pravice glasovanja lahko temelji 
samo na podlagi duševne prizadetosti in na podlagi pravnomočne kazenske obsodbe za določena huda kazniva 
dejanja ter da odvzem političnih pravic v ožjem smislu ali razglasitev osebe za duševno bolno lahko temelji samo 
na izrecni odločitvi sodišča (točka I.1.1.d Kodeksa o dobri praksi na referendumih). 
237 O tem glej 35.−37. člen ZRLI. 
238 Tudi Kodeks Beneške komisije o dobri praksi na referendumih določa splošno pravico glasovanja, pri čemer 
pridobitev pravice glasovanja na referendumu veže na izpolnjenost določenih pogojev, kot so starost, 
državljanstvo in prebivališče. Glede starosti Kodeks določa, da mora biti pravica do glasovanja pogojena z 
dopolnitvijo določene starosti, vendar mora posameznik pravico glasovanja pridobiti najkasneje ob polnoletnosti. 
Glede državljanstva je v Kodeksu predvideno, da je pravica do glasovanja omejena samo na državljane določene 
države, kljub temu pa je priporočljivo, da lahko po določenem času prebivanja v državi tudi tujci glasujejo na 
lokalnih referendumih (k temu cilju teži tudi Konvencija Sveta Evrope o sodelovanju tujcev pri upravljanju javnih 
zadev na lokalni ravni). Kodeks dopušča tudi, da je pravica do glasovanja omejena s prebivališčem. Ta določba se 
sicer nanaša zlasti na lokalne referendume, v tem okviru pa Kodeks navaja običajno prebivališče. Zahtevana doba 
prebivanja mora biti zmerna in ne sme preseči šest mesecev, razen v izjemnih okoliščinah. Kodeks priporoča tudi, 
da naj bo pravica glasovanja na referendumih vsaj pri nacionalnih referendumih priznana tudi državljanom, ki 
prebivajo v tujini. Zaželeno je, da se teh oseb ne vpisuje v splošni volilni imenik, pač pa v poseben volilni imenik, 
in da te osebe lahko glasujejo tudi iz tujine. Glede enakosti volilne pravice Kodeks obravnava tri vidike enake 
pravice glasovanja, in sicer enako pravico, enake možnosti (zagovornikom in nasprotnikom referendumskega 
vprašanja morajo niti zagotovljene enake možnosti) in enaka pravica glasovanja z vidika narodnih manjšin 
(Kodeks določa, da posebna pravila o glasovanju pripadnikov narodnih manjšin na referendumih, ki sicer 
pomenijo izjemo od splošnega načela enake volilne pravice, ne kršijo splošnega načela enake volilne pravice). 
Kodeks obravnava dva vidika izvrševanja svobodne pravice glasovanja na referendumu, in sicer svobodno 
oblikovanje odločitev volivcev in svobodno izražanje mnenj oziroma želja volivcev in preprečevanje kršitev pri 
glasovanju (točka I.3 Kodeksa). Glede načela tajnosti glasovanja Kodeks določa, da mora biti tajnost določena v 
vseh fazah glasovanja, še posebej pri izpolnjevanju glasovnice, oddaji glasu in štetju glasov (točka 52 
Obrazložitvenega poročila smernic za volitve). Tajno glasovanje ni samo pravica volivca, ampak tudi njegova 
dolžnost. Nespoštovanje te dolžnost in razkritje vsebine oddanega glasu mora biti kaznovano z diskvalifikacijo 
glasovnice, katere vsebina se razkrije (točka I.4.a Kodeksa). Glasovanje mora biti individualno. »Družinsko 
glasovanje«, kjer član družine nadzoruje glasovanje drugih članov družine, ali kakršna koli druga oblika 
glasovanja, pri kateri je mogoče izvajati kontrolo oziroma vpliv nad glasovanjem volivca, mora biti prepovedana 
(točka I.4.b Kodeksa). Seznam volivcev, ki so oddali svoj glas, naj ne bo objavljen (točka I.4.c Kodeksa). Glede 
svobodne pravice glasovanja Kodeks v razdelku I.3 obravnava dva vidika izvrševanja svobodne pravice glasovanja 
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F. Grad piše, da je v širšem pomenu pravica glasovanja na referendumu eden od vidikov 
izvrševanja volilne pravice, zanjo pa veljajo enaki pogoji in enaki standardi ustavne 
demokracije kot za volilno pravico.239 S tem stališčem se je v celoti mogoče strinjati z vidika 
načela enotnosti volilnega telesa, na podlagi katerega ima ljudstvo pravico odločati tako v 
oblikah posredne kot tudi neposredne demokracije. Po svoji naravi je pravica glasovanja na 
referendumu osebna in politična pravica, njena posebnost pa je v tem, da je ni mogoče 
izvrševati individualno, temveč samo kolektivno na vnaprej organiziran način in po vnaprej 
določenem postopku. Navedeno kaže, da ima pravica glasovanja na referendumu pravzaprav 
dvojno naravo; po eni strani je osebna pravica, na drugi strani pa se izvršuje v javnem interesu. 
Dolžnost glasovanja na referendumu je v nekaterih državah celo pravno sankcionirana, v večini 
volilnih sistemov po svetu pa prevladuje stališče, da je volilna pravica osebna pravica 
državljanov in zato ni podvržena nobenim sankcijam.240 
5. POSTOPEK ZA IZVEDBO ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V REPUBLIKI SLOVENIJI 
 
Države se med seboj močno razlikujejo že po samem modelu zakonodajnega referenduma, še 
toliko bolj pa po ureditvi postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. V tem poglavju je 
zato v pretežni meri predstavljen le postopek za izvedbo referenduma v Republiki Sloveniji, 
referendumski postopek v nekaterih izbranih tujih državah pa je obravnavan pri konkretnem 
ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma v primerjalnem pravu. Natančnejša 
obravnava postopka za izvedbo zakonodajnega referenduma v Sloveniji je z vidika teme te 
doktorske disertacije nujna, saj se ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma izvršuje 
v različnih fazah referendumskega postopka. Pri obravnavi konkretnega ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma bodo določene podrobnosti referendumskega postopka 
ponovno predstavljene, a iz povsem drugega zornega kota. Cilj tega razdelka je prikazati 
umestitev referendumskega postopka v zakonodajni postopek v širšem pomenu in orisati 
temeljne značilnosti tega postopka.  
Postopek za izvedbo zakonodajnega referenduma lahko opredelimo kot del zakonodajnega 
postopka v širšem smislu, v okviru katerega ljudstvo uveljavlja svojo z Ustavo zagotovljeno 
pravico do izvrševanja oblasti. Nekatera temeljna načela zakonodajnega postopka ureja že 
Ustava, večji del postopkovnih pravil pa vsebuje PoDZ-1.  
                                                     
na referendumu, in sicer svobodno oblikovanje odločitev volivcev ter svobodno izražanje mnenj oziroma želja 
volivcev in preprečevanje kršitev pri glasovanju.  
239 F. Grad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 163. 
240 Pogoj obveznega glasovanja na referendumu poznata npr. Avstralija in Belgija. Ustavnorevizijski referendum 
v Avstraliji je predpisan kot obligatoren, prav tako pa je obvezno tudi glasovanje državljanov na referendumu. Če 
se volilni upravičenec v Avstraliji ne udeleži referenduma, je predpisana sankcija plačila globe ali delo v splošno 
korist. Pogoj obveznega glasovanja na referendumu za državljane, ki so dopolnili 18 let, na normodajni ravni 
pozna tudi Belgija, vendar se ta določba v praksi ne izvršuje več od leta 2003 dalje. O pravni naravi volilne pravice 
glej tudi: J. Sovdat, Volilni spor, 2012, str. 19−26.   
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Vprašanja postopka za izvedbo referenduma so pri nas urejena predvsem v ZRLI, poleg tega 
pa tudi v ZVDZ, Zakonu o evidenci volilne pravice (v nadaljevanju ZEVP-2),241 v Zakonu o volilni 
in referendumski kampanji (v nadaljevanju ZVRK)242 in v PoDZ-1. V širšem pomenu lahko 
referendumski postopek razčlenimo na prvo fazo, ki zajema postopke do razpisa referenduma. 
V to fazo uvrščamo uvedbo postopka za razpis zakonodajnega referenduma, preizkus zahteve 
za razpis zakonodajnega referenduma in sprejem akta o razpisu zakonodajnega referenduma. 
Razpisu referenduma sledi druga faza referendumskega postopka, kamor uvrščamo 
glasovanje, ugotavljanje referendumskega izida in referendumsko kampanjo. Druga faza 
referendumskega postopka je glede na svojo naravo bistveno bolj tehnična in organizacijska 
od prve.  
ZRLI precej celovito ureja postopek za izvedbo zakonodajnega referenduma, in sicer po 
naslednjih sklopih:  
- razpis referenduma, 
- pravica glasovanja na referendumu, 
- organi za izvedbo referenduma,  
- glasovanje in ugotavljanje izida glasovanja, 
- varstvo pravice glasovanja na referendumu, 
- druge določbe, potrebne za izvedbo referenduma.  
V 55. členu ZRLI je določeno, da se glede vprašanj postopka izvedbe referenduma, ki niso 
posebej urejena z zakonom, in glede kazenskih določb smiselno uporabljajo določbe ZVDZ, kar 
kaže na tesno povezanost volitev in referenduma. PoDZ-1 pretežno ureja postopek pred 
razpisom referenduma, hkrati pa določa pravni akt, s katerim se referendum razpiše, tj. odlok 
o razpisu referenduma. ZEVP-2 ureja vsebino in vodenje evidence pravice glasovati na 
referendumu, določa naslov za uresničevanje glasovalne pravice, vpogled v evidenco in druga 
vprašanja evidentiranja glasovalne pravice na referendumu. ZVRK ureja referendumsko 
kampanjo, to so oglaševalske in druge oblike propagande, katerih namen je vplivati na 
odločanje volivcev na referendumu.  
5.1 REFERENDUMSKI POSTOPEK DO RAZPISA REFERENDUMA 
5.1.1 Uvedba referendumskega postopka 
 
Uvedba referendumskega postopka je v splošnem odvisna od tega, ali je referendum 
predpisan kot obligatoren ali kot fakultativen. Pri obligatornem referendumu je zakonodajalec 
v okviru sprejemanja ali spreminjanja zakona obvezen razpisati referendum, pri fakultativnem 
referendumu pa je njegova sprožitev odvisna od iniciative legitimiranih subjektov. Uspešna 
referendumska iniciativa ima za posledico razpis zakonodajnega referenduma, s čimer je prva 
                                                     
241 Zakon o evidenci volilne pravice, Uradni list RS, št. 98/13. 
242 Zakon o volilni in referendumski kampanji, Uradni list RS, št. 41/07, 103/07 - ZPolS-D, 105/08 - odl. US, 11/11, 
28/11 - odl. US, 98/13 in 8/15. 
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faza referendumskega postopka zaključena. V naši ureditvi se zakonodajni referendum lahko 
razpiše le na zahtevo štirideset tisoč volivcev. Ljudska referendumska zahteva je 
dvostopenjska, saj je najprej potrebno vložiti pobudo za zbiranje podpisov pri predsedniku 
Državnega zbora, nato pa sledi zbiranje podpisov volivcev za vložitev referendumske zahteve.  
Pobudo volivcem za vložitev zahteve za razpis zakonodajnega referenduma lahko da vsak 
volivec, politična stranka ali drugo združenje državljanov,243 o njej pa mora pobudnik obvestiti 
predsednika Državnega zbora najkasneje v sedmih dneh po sprejemu zakona, če pa je na 
podlagi zahteve Državnega sveta Državni zbor zakon ob ponovnem odločanju ponovno sprejel, 
v sedmih dneh od dneva sprejema zakona pri ponovnem odločanju.244 Pobuda mora vsebovati 
referendumsko vprašanje in najmanj dva tisoč petsto podpisov volivcev v njeno podporo, ki 
morajo biti zbrani na posebnem seznamu.245 Glede obeh pogojev je Ustavno sodišče ugotovilo, 
da ne posegata v ustavno pravico zahtevati razpis referenduma, temveč sta namenjena 
izločitvi neresnih pobud oziroma pobud, ki nimajo niti minimalne realne možnosti za uspeh.246 
Predsednik Državnega zbora v sedmih dneh po prejemu pobude o dani pobudi obvesti 
ministrstvo, pristojno za vodenje evidence volilne pravice, in določi koledarski rok 35 dni, v 
katerem se zbirajo podpisi volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma.247 O določitvi 
tega koledarskega roka predsednik Državnega zbora istočasno obvesti tudi pobudnika 
zahteve.248 Pristojna služba Državnega zbora najpozneje dan pred dnem, ko začne teči rok za 
zbiranje podpisov volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma, v medijih objavi oznako 
zahteve za razpis referenduma in koledarski rok, v katerem se zbirajo podpisi volivcev za 
podporo zahtevi.249 
Državni zbor lahko že v času zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi odloči, da gre 
za zakon, o katerem na podlagi 90. člena Ustave referendum ni dopusten, in razpis 
referenduma zavrne.250 Dokončno odločitev o dopustnosti zakonodajnega referenduma 
sprejme Ustavno sodišče. Postopek ustavnosodne presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma bo sicer podrobneje obravnavan pri predhodnem nazoru zakonodajnega 
referenduma v četrtem delu doktorske disertacije, na tem mestu pa je bil omenjen zaradi 
ponazoritve njegove umeščenosti v postopku razpisa referenduma. 
Pristojnosti predsednika Državnega zbora v zvezi z njegovimi referendumski opravili se 
omejujejo na preverjanje izpolnjenosti formalnih (procesnih) pogojev za vložitev pobude, ne 
                                                     
243 Prvi odstavek 16. člena ZRLI. 
244 Drugi odstavek 12.a člena ZRLI in prvi odstavek 13. člena ZRLI. 
245 Drugi odstavek 16. člena ZRLI. 
246 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-317/97 z dne 4. 3. 1999, OdlUS VIII, 47. 
247 Če bi koledarski rok, v katerem se zbirajo podpisi volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma, v celoti 
ali deloma padel v čas med 15. 7. in 31. 8., predsednik Državnega zbora določi koledarski rok, ki začne teči 1. 9. 
Če bi koledarski rok za zbiranje podpisov v celoti ali deloma padel v čas med 25. 12. in 2. 1., koledarski rok za 
zbiranje podpisov prične teči 3. 1. (16.a člen ZRLI).  
248 Prvi odstavek 16.a člena ZRLI. 
249 Drugi odstavek 16.a člena ZRLI. 
250 Prim.: odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003, Uradni list RS, št. 52/03 in odločba Ustavnega 
sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
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pa tudi na vsebinsko preverjanje skladnosti pobude oziroma zahteve z Ustavo in z zakonom. 
Potem ko predsednik Državnega zbora ugotovi, da pobuda volivcem za vložitev 
referendumske zahteve izpolnjuje zakonske pogoje in določi rok za zbiranje podpisov, sledi 
postopek zbiranja podpisov najmanj štirideset tisoč volivcev v podporo zahtevi. Za zbiranje 
podpisov volivcev je ZRLI določil strogo formaliziran postopek, v katerem mora volivec 
podpisati poseben obrazec, ki naj bi preprečeval morebitne nepravilnosti in zlorabe.  
Zahtevo volivcev za razpis referenduma vloži njihov predstavnik, in sicer najpozneje v sedmih 
dneh po poteku roka za zbiranje podpisov volivcev, predloženi pa ji morajo biti podpisi najmanj 
štirideset tisoč volivcev na predpisanih obrazcih.251 Zahteva za razpis referenduma mora tako 
kot pobuda opredeljevati tudi referendumsko vprašanje. Če referendumsko vprašanje ni 
ustrezno oblikovano, ga predsednik Državnega zbora v soglasju z vlagateljem pobude oziroma 
zahteve nemudoma, vendar najpozneje v treh dneh, ustrezno popravi.252 Če soglasje ni 
pridobljeno, predsednik Državnega zbora pozove vlagatelja pobude oziroma zahteve, naj 
referendumsko vprašanje v roku, ki ne sme biti krajši od treh dni, ustrezno dopolni oziroma 
popravi, v nasprotnem primeru se šteje, da je bila zahteva oziroma pobuda umaknjena.253 
5.1.2 Razpis referenduma 
 
Zakonodajni referendum razpiše Državni zbor z odlokom,254 ki določa vrsto referenduma, akt, 
o katerem se odloča na referendumu, besedilo vprašanja, ki se daje na referendum, dan 
razpisa referenduma in dan glasovanja. Odlok se objavi v Uradnem listu Republike Slovenije.255 
Namen objave odloka je v tem, da se volivci seznanijo z referendumsko materijo in da se do 
nje lahko tudi opredelijo.  
Da morajo državne oblasti pred glasovanjem na referendumu volivcem predstaviti objektivne 
informacije o referendumskem postopku, priporoča tudi Beneška komisija v Kodeksu dobre 
prakse na referendumih. Volivcem mora biti pravočasno predstavljeno besedilo predloga, o 
katerem se odloča na referendumu, njegovo obrazložitveno poročilo ali uravnoteženo gradivo 
referendumskih kampanj zagovornikov in nasprotnikov referendumskega vprašanja. V 
Republiki Sloveniji poleg 30. člena ZRLI referendumsko gradivo ureja tudi 34. člen ZRLI, po 
katerem se najpozneje petnajst dni pred dnem glasovanja akt o razpisu referenduma objavi v 
medijih ali na drug način. V praksi to pomeni, da akt o razpisu referenduma prejmejo volivci 
na svoj naslov. 
                                                     
251 Drugi odstavek 15. člena ZRLI in tretji odstavek 12a. člena ZRLI. 
252 Navedeno je predpisano v 20. členu ZRLI. Ta določba predstavlja neposredno implementacijo točke III.4.g 
Kodeksa o dobri praksi na referendumih, ki poudarja, da morajo imeti državne oblasti še pred glasovanjem na 
referendumu možnost popraviti neustrezno oblikovano referendumsko vprašanje. 
253 20. člen ZRLI. 
254 Prvi odstavek 108. člena PoDZ-1. 
255 30. člen ZRLI. 
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5.2 REFERENDUMSKI POSTOPEK PO RAZPISU REFERENDUMA 
5.2.1 Referendumska opravila za izvedbo referenduma 
 
Z dnem, ki je določen kot dan razpisa referenduma, začnejo teči roki za opravila, ki so potrebna 
za izvedbo referenduma.256 
ZRLI ne določa roka, ki mora poteči od sprejetja akta o razpisu referenduma oziroma od 
njegove objave do dneva, ki ga mora Državni zbor določiti za dan razpisa referenduma. To 
zakonsko praznino je s svojimi odločbami zapolnjevalo Ustavno sodišče in med drugim 
zapisalo, da imajo po svoji naravi tehnične in instrumentalne določbe o razpisu referenduma 
podoben učinek kot vakacijski rok. Če torej niso podani razlogi tehnične in instrumentalne 
narave, od dneva objave akta o razpisu referenduma do dneva, določenega kot dan razpisa 
referenduma, ne bi smelo miniti več kot 15 dni, kolikor znaša presumptivni ustavni vakacijski 
rok.257 V odločbi št. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996258 je Ustavno sodišče svoje stališče nekoliko 
omililo v luči posebnosti referendumskega postopka, saj je kot utemeljene razloge za odlog 
razpisa referenduma štelo tiste, ki omogočajo racionalno in gospodarno izvedbo referenduma. 
Kot primer takšnega razloga je navedlo določitev dneva glasovanja sočasno z volitvami v 
Državni zbor. V odločbi št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996259 je Ustavno sodišče svojo presojo 
ponovno zaostrilo in zapisalo, da pridejo razlogi za podaljšanje roka za razpis referenduma v 
poštev le izjemoma, in sicer takrat, kadar bi določitev dneva razpisa referenduma v 
petnajstdnevnem roku privedla do položaja, v katerem bi izvedba referenduma padla na dan, 
ko bi bila udeležba na referendumu onemogočena ali otežena večjemu številu volivcev.        
ZRLI-D je kot odziv na situacije, kjer bi bil smotrn odlog referenduma za določeno obdobje, 
predvidel t. i. referendumski dan, ki Državnemu zboru omogoča, da se referendumi ne 
izvedejo takoj po njihovem razpisu, temveč na določen dan v letu ali hkrati z volitvami, pri 
čemer bi bilo takrat mogoče izvesti enega ali več razpisanih referendumov. Navedeno 
predvideva 33. člen ZRLI, po katerem od dneva razpisa referenduma do dneva glasovanja ne 
sme preteči manj kot trideset in ne več kot leto dni.260 Določitev dneva glasovanja, do katerega 
preteče več kot 45 dni od dneva razpisa referenduma, mora sprejeti Državni zbor z 
dvotretjinsko večino navzočih poslancev. Določitve zahtevnejše večine za sprejem takšne 
odločitve si ni mogoče predstavljati drugače kot varstvo pred zlorabami in manipulacijami 
glede izvedbe referenduma.  
                                                     
256 31. člen ZRLI. 
257 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996, Uradni list RS, št. 68/96. 
258 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996, Uradni list RS, št. 51/96. 
259 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996, OdlUS V, 152. 
260 Predstavljena nova ureditev po ZRLI-D je bila predmet številnih kritik, saj naj bi zmanjševala interes volivcev 
za odločanje o vprašanju, ki je predmet referenduma, poleg tega pa naj bi bila aktualnost referenduma zaradi 
časovne odmaknjenosti njegove izvedbe bistveno manjša.  
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Zaradi vpliva na referendumski izid je lahko problematična tudi hkratna izvedba referenduma 
in volitev.261 Do hkratne izvedbe referenduma in volitev se je Ustavno sodišče prvič opredelilo 
v odločbi  št. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996,262 kjer je zapisalo, da lahko Državni zbor datum 
razpisa referenduma določi tudi tako, da bo zakonodajni referendum izveden hkrati z 
volitvami v Državni zbor. V odločbi št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996 se je Ustavno sodišče z 
vprašanjem ustavne dopustnosti hkratne izvedbe zakonodajnega referenduma in volitev 
spoprijelo bolj poglobljeno. Ustavno sodišče je odločalo o ustavnosti in zakonitosti tretje in 
četrte točke Odloka o razpisu zakonodajnega referenduma za volitve v Državni zbor,263 kjer se 
je kot bistveno izpostavljalo vprašanje, ali je dopustno hkrati izvesti referendum o volilnem 
sistemu in volitve poslancev v Državni zbor.  Ustavno sodišče je zavzelo stališče, da ni 
ustavnopravnih ovir za hkratno izvedbo referenduma in volitev ter s tem tudi za sovpadanje 
referendumske in volilne kampanje. Navedlo je, da trditev, da hkratna izvedba referenduma 
in volitev ogroža volilno pravico, izhaja iz pravno nevzdržne predpostavke, da volivci niso 
sposobni na isti dan odgovorno glasovati na volitvah in referendumu. Referendum in volitve 
je mogoče tehnično izvesti tako, da ni nobenih ovir, ki bi oteževale udeležbo volivcev na eni in 
drugi obliki demokratičnega izražanja volje. Oportunost hkratne izvedbe referenduma in 
volitev pa je stvar politične ocene. Po prepričanju Ustavnega sodišča morebitne politične 
posledice izvedbe referenduma na dan volitev ne morejo biti razlog za nespoštovanje določb 
ZRLI, ki ga Državni zbor sprejema z dvotretjinsko večino glasov navzočih poslancev.264 Ustavno 
sodišče je torej s pomočjo sistematične in teleološke razlage ZRLI prišlo do zaključka, da ZRLI 
ne vsebuje podlage za odlaganje dneva izvedbe referenduma zaradi učinkov oziroma posledic 
hkratne izvedbe zakonodajnega referenduma in volitev. 
Dopustnost hkratne izvedbe zakonodajnega referenduma in volitev je Ustavno sodišče 
obravnavalo tudi v zadevi št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014,265 kjer je presojalo ustavnost in 
zakonitost Odloka o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o varstvu dokumentarnega in arhivskega gradiva ter arhivih.266 V 
obravnavani zadevi je Ustavno sodišče presodilo, da se izpodbijani odlok odpravi, ker določitev 
datuma glasovanja na referendumu na dan 4. 5. 2015 (tj. nedelja po prazniku dela) glede na 
novo ustavno ureditev zakonodajnega referenduma predstavlja poseg v pravico glasovati na 
referendumu, ki jo na ravni človekove pravice varuje pravica do sodelovanja pri upravljanju 
javnih zadev. Kot temeljni razlog za svojo odločitev je navedlo, da mora Državni zbor ustvarjati 
možnosti čim večje udeležbe na referendumu in da je ta dolžnost Državnega zbora še toliko 
bolj pomembna ob upoštevanju nove ustavne ureditve referenduma, ki je uvedla strožje 
pogoje za zavrnitev zakona na referendumu. Sporna določitev datuma glasovanja ob tem, ko 
                                                     
261 Več o kritikah referendumskega dne in odloga razpisa referenduma glej S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. 
Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 178−179. 
262 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996, Uradni list RS, št. 51/96. 
263 Uradni list RS, št. 44/96 in 53/96. 
264 Več o razlogih Ustavnega sodišča o tem, da ni ovir za hkratno izvedbo zakonodajnega referenduma in volitev 
glej točko sedem naslednje iz obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996. 
265 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014, Uradni list RS, št. 26/2014. 
266 Uradni list RS, št. 23/2014. 
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je imel Državni zbor na voljo tudi druge možnosti, zato ogroža poštenost referendumskega 
postopka in s tem zamaje legitimnost referendumske odločitve.  
Ustavnemu sodišču se v zadevi št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014 ni bilo potrebno opredeliti do 
vprašanja, ali so s spremembo ustavne ureditve referenduma morebiti nastopili razlogi, zaradi 
katerih bi moralo spremeniti svoje stališče iz odločbe št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996, po kateri 
ni ustavnopravnih ovir za hkratno izvedbo referenduma in volitev ter s tem tudi za sovpadanje 
referendumske in volilne kampanje. Kljub temu je navedlo, da tudi če bi spoštovanje pravice 
volivk in volivcev, da so informirani o predmetu odločanja na referendumu, zaradi česar naj 
ne bi bilo ustrezno prepletati referendumske in volilne kampanje, prepoznali kot ustavno 
dopusten cilj za omejevanje pravice glasovanja, za dosego takega cilja omejitev pravice 
glasovanja ni nujna.  
Številni razlogi govorijo v prid dejstvu, da hkratna izvedba zakonodajnega referenduma in 
volitev tudi po novi ustavni ureditvi zakonodajnega referenduma ustavnopravno ni sporna in 
da posledično ni podlage za s tem povezano omejevanje pravice glasovanja na referendumu. 
Ustavna sprememba iz leta 2013 je na novo določila kvorum zavrnitve, kar poenostavljeno 
pomeni, da je veljavnost referendumskega izida pogojena z določeno referendumsko 
udeležbo. Državni zbor ima torej dolžnost določiti dan glasovanja na referendumu na način, 
da je omogočena udeležba na referendumu kar najširšemu krogu volivk in volivcev. Hkratna 
izvedba volitev in zakonodajnega referenduma volilno udeležbo prej povečuje, kot zmanjšuje. 
Menim, da hkratna izvedba referenduma in volitev ne povzroča neenakopravnega položaja 
med tistimi predlagatelji referendumov, ki bi potekali sočasno z volitvami, in predlagatelji 
tistih referendumov, ki bi bili izvedeni samostojno.267 Čeprav sočasna izvedba zakonodajnega 
referenduma in volitev lahko povzroči enostavnejšo dosego kvoruma, v nobenem primeru ne 
more vplivati na referendumski izid, kar bi bil po moji oceni ustavnopravni razlog za ločeno 
izvedbo referenduma in volitev.  
Tudi če bi različen položaj predlagateljev referenduma glede na to, kdaj bo referendum 
izveden, šteli za ustavno dopusten cilj za omejevanje pravice glasovanja, za dosego takega cilja 
ta omejitev ni nujna. Brez poseganja v pravico glasovanja na referendumu bi bilo zasledovan 
cilj mogoče doseči prek prvega odstavka 33. člena ZRLI (t. i. referendumski dan).268 Glede 
informiranosti volivcev o predmetu odločanja na referendumu zadnja ustavna sprememba ni 
določila ničesar novega, zato ne vidim razlogov za odstop od stališča Ustavnega sodišča v 
                                                     
267 Drugače v zvezi s tem meni J. Pogorelec, ki opozarja, da je potreben resen premislek o tem, ali je po spremembi 
90. člena Ustave referendum sploh še dopustno izvesti hkrati z volitvami ali z drugim referendumom, ne da bi s 
tem povsem izničili in zmanipulirali določbo o njegovem kvorumu in postavili predlagatelje tistih referendumov, 
ki ne bodo hkrati z volitvami, v bistveno drugačen in povem neenakopraven položaj s tistimi, katerih referendumi 
bodo potekali sočasno z volitvami. J. Pogorelec meni, da če bi na volišča dodatno privabili volivce še z volitvami 
ali z drugim referendumom, ki bi potekal sočasno, bi to pomenilo, da bi referendumska odločitev deloma izgubila 
svojo prvinsko samostojnost, ker bi bil kvorum v teh primerih precej lažje dosežen, to dejstvo pa bi neposredno 
vplivalo na veljavnost ali neveljavnost referenduma in posledično na njegov izid. O tem glej: J. Pogorelec, Je 
referendum sploh še dopustno razpisati hkrati z volitvami? 2014, str. 3.  
268 Prim.:  29. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014. 
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zadevi št. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996 o tem, da za hkratno izvedbo zakonodajnega 
referenduma in volitev ni ustavnopravnih ovir. Končno, hkratna izvedba zakonodajnega 
referenduma in volitev ustreza pravnim načelom racionalnosti in ekonomičnosti.  
Stališča o dopustnosti hkratne izvedbe referenduma in volitev primerjalnopravno niso 
poenotena. Tako npr. italijanska ureditev prepoveduje referendume v volilnem letu in še nekaj 
mesecev pozneje. V zadnjem letu mandatne dobe parlamenta in v nadaljnjih šestih mesecih 
od dne razpisa volitev enega od domov je tako prepovedano vložiti referendumsko zahtevo. 
Če je referendumski postopek že v teku in pride do razpustitve ene ali druge zbornice 
parlamenta, se referendum začasno ustavi. Nadaljuje se leto dni po volitvah. Ureditev v Italiji 
je posledica razveljavitvenega modela zakonodajnega referenduma in je določena v izogib 
političnim preračunavanjem na račun referenduma v času volilne kampanje. V naši ureditvi je 
bila podobna ureditev predvidena v 12.a členu prvotnega besedila ZRLI, kjer je bilo določeno, 
da Državni zbor v obdobju enega leta pred rednimi volitvami v Državni zbor ne sme razpisati 
zakonodajnega referenduma, ki bi se nanašal na volitve v Državni zbor. Ker se je ta določba 
nanašala na predhodni zakonodajni referendum, je bila razveljavljena.  
Najpozneje 15 dni pred dnem glasovanja se akt o razpisu referenduma in besedilo akta, o 
katerem se bo odločalo na referendumu, objavi v medijih ali na drug način. Medije ali drug 
način objave določi Državna volilna komisija, stroški za objavo pa se krijejo iz sredstev, 
namenjenih za izvedbo referenduma.269 Tudi ta določba zasleduje namen informiranosti 
volivcev. Za dan glasovanja se določi nedelja ali drug dela prost dan, na isti dan pa se lahko 
razpiše več referendumov.270 
5.2.2 Referendumska organizacija 
 
Referendumska organizacija je izredno pomemben element referendumskega odločanja, saj 
predstavlja skupek vseh tehničnih opravil, ki jih je potrebno izvesti v zvezi z razpisom, z izvedbo 
in z ugotavljanjem izida posameznega referenduma.271 Slaba in neučinkovita organizacija ne 
omogoča ustreznega uresničevanja pravice glasovanja na referendumu in lahko vzbudi dvom 
v zakonitost izvedenega referenduma kot celote. ZRLI ne vzpostavlja posebne referendumske 
organizacije za izvedbo referenduma, temveč se v celoti sklicuje na organizacijo pri volitvah. 
Tehnično izvedbo referenduma tako vodijo organi, ki vodijo postopek za volitve v Državni 
zbor.272  
Za zakonito izvedbo referenduma je zelo pomembno sodelovanje oseb, ki zastopajo interese 
predlagateljev referenduma oziroma drugih zainteresiranih oseb pri referendumskih opravilih. 
Te osebe imajo pravico biti navzoče pri celotnem delu vseh volilnih organov, spremljati in 
                                                     
269 34. člen ZRLI. 
270 32. člen ZRLI. 
271 Glej S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
178−179. 
272 Prvi odstavek 38. člena ZRLI. 
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nadzorovati njihovo delo ter opozarjati na nepravilnosti. Zakon razlikuje dve vrsti takih 
zastopnikov, in sicer predstavnike predlagatelja referenduma in zaupnike za spremljanje dela 
volilnih organov.273 Predstavnika predlagatelja referenduma določi predlagatelj referenduma 
ob predložitvi zahteve za razpis referenduma. Imena zaupnikov za spremljanje dela volilnih 
organov pa predlaga predstavnik predlagatelja referenduma okrajni volilni komisiji, in sicer 
najpozneje pet dni pred dnem glasovanja. Pri delu volilnih komisij volilnih enot in Državne 
volilne komisije so lahko navzoči predstavniki predlagatelja referenduma. Pri delu volilnih 
odborov in okrajnih volilnih komisij pa so lahko navzoči zaupniki za spremljanje dela volilnih 
organov.  Predstavnik in zaupnik imata različna položaja in naloge. Zaupnik skrbi za interese 
predlagatelja referenduma pri delu okrajne volilne komisije in pri delu volilnega odbora na 
volišču, sam pa ne sme opraviti nobenega referendumskega opravila za predlagatelja 
referenduma. Predstavnik pa lahko samostojno vlaga ugovore in pritožbe v postopku varstva 
pravice glasovanja.274 Posebnost referendumskega postopka je, da lahko Državna volilna 
komisija določi tudi druge osebe, ki imajo pravico določiti zaupnike za spremljanje dela volilnih 
organov.275 Državna volilna komisija lahko na ta način zagotovi spremljanje dela volilnih 
odborov in okrajnih volilnih komisij tudi drugim osebam, ki niso iz vrst predlagatelja 
referenduma.276  
Z vidika tehnične izvedbe zakonodajnega referenduma imajo po ZRLI najširše naloge volilne 
komisije. V splošnem je njihova obveznost skrb za tehnično izvedbo referenduma ter za 
varstvo zakonitosti v referendumskem postopku. Posamezne naloge Državne volilne komisije, 
volilne komisije volilne enote in okrajne volilne komisije določa ZRLI v 39.−41. členu. 
Neposredno na volišču za izvedbo referenduma skrbijo volilni odbori, ki jih imenuje okrajna 
volilna komisija.277 Med naloge volilnih odborov spada priprava volišča, skrb za pravilnost 
glasovanja ter za svobodo in tajnost glasovanja, ugotavljanje volilne pravice po imeniku, 
ugotavljanje izida referenduma na volišču in podobno.278 Za referendumske postopke ni 
nobene zakonske določbe, po kateri bi lahko predlagatelj referenduma kakorkoli vplival na 
sestavo volilnega odbora s svojimi predlogi, čeprav ima neposredni interes za izvedbo 
referenduma. Strinjati se je s stališčem S. Zagorca, ki meni, da je to ustavnopravno sporno, še 
zlasti upoštevajoč primerjavo z volilnim postopkom, kjer lahko politične stranke predlagajo 
člane volilnih odborov.279  
 
                                                     
273 Drugi in tretji odstavek 38. člena ZRLI. 
274 Prim. 30. in 31. člen ZVDZ. Širše o imenovanju in pristojnostih predstavnika predlagatelja referenduma in 
zaupnika za spremljanje dela volilnih organov glej: S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 
2010, Zakonodajni referendum, str. 182. 
275 Tretji odstavek 38. člena ZRLI 
276 S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 182. 
277 41. in 42. člen ZRLI. 




5.2.3 Glasovanje na referendumu 
 
Kodeks dobre prakse na referendumih v razdelku I.3.2.a obravnava nekatere vidike glasovanja 
na referendumu, s katerimi želi prispevati k svobodnem odločanju volivcev o referendumskem 
vprašanju. Priporočila Beneške komisije v Kodeksu so, da mora biti postopek glasovanja 
razumljiv in jasen in da morajo imeti volivci vedno možnost osebnega glasovanja na voliščih. 
Kodeks sicer dopušča tudi druge načine glasovanja (po pošti, elektronsko, po pooblaščencu, z 
uporabo mobilnih glasovalnih skrinjic), vendar pa je potrebno pri teh načinih glasovanja 
zagotoviti njihovo varnost in zanesljivost ter si prizadevati za preprečevanje zlorab in 
nepravilnosti. Kodeks med drugim predvideva tudi glasovanje po pooblaščencu in elektronsko 
glasovanje, ki ju v Sloveniji trenutno še ne poznamo. Za glasovanje po pooblaščencu Kodeks 
navaja stroga pravila, ki naj preprečujejo morebitne zlorabe, število pooblaščencev, ki jih ima 
posamezen volivec, pa mora biti omejeno. Uporaba elektronskega glasovanja se  priporoča le 
v primeru, če je varno, zanesljivo, tehnično dovršeno, posebej preverljivo s strani volivcev in 
volivcem lahko dostopno. Sistem elektronskega glasovanja mora biti pregleden in mora 
omogočati možnosti za preverjanje pravilnega delovanja sistema. Če elektronsko glasovanje 
ni dostopno vsem volivcem, naj se uporablja le kot dodatna metoda glasovanja. Odsvetuje se 
uporaba mobilnih glasovalnih skrinjic; če pa je dovoljena, mora za to obliko glasovanja veljati 
zelo strog režim, ki odpravlja oziroma bistveno zmanjšuje tveganje zlorab pri glasovanju. 
ZRLI določa, da se tudi glede glasovanja in ugotavljanja izida na referendumu smiselno 
uporabljajo določbe ZVDZ, če ni določeno drugače.280 Glasovanje je dejanje referendumskega 
postopka, kjer volivec neposredno sodeluje na način, da izjavi svoji voljo. Ker se v fazi 
glasovanja končno odloči o referendumskem vprašanju, ga štejemo za odločilno fazo 
referendumskega postopka.281  
ZRLI določa, da je glasovanje tajno in osebno, da nihče ne more glasovati prek pooblaščenca, 
da nihče ne sme biti klican na odgovornost zaradi glasovanja na referendumu, niti se ne sme 
od njega zahtevati, da pove, kako je glasoval, oziroma zakaj ni glasoval. Glasovnica mora 
vsebovati vprašanje, o katerem se odloča na referendumu, in navodilo o načinu glasovanja. 
Če se glasuje o več referendumskih vprašanjih, se o vsakem vprašanju glasuje s posebno 
glasovnico. Glasuje se tako, da glasovalec na glasovnici obkroži besedo »za« ali »proti«.282 
Potrebno je upoštevati tudi, da nekateri volivci ne izpolnijo glasovnice ali pa jo izpolnijo 
nepravilno. ZRLI za takšne situacije ne predvideva posebne ureditve, zato je potrebno 
uporabiti določbe ZVDZ. V opisanem primeru bi morala biti primarna naloga volilnega odbora 
ta, da ugotovi, ali so nepravilno izpolnjene glasovnice veljavne ali ne. ZVDZ določa, da se šteje 
za neveljavno izpolnjena glasovnica, iz katere ni mogoče ugotoviti, ali je volivec glasoval za ali 
                                                     
280 43. člen ZRLI. 
281 Glej S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 178. 
282 46. člen ZRLI. 
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proti.283 Na splošno pa velja, da je glasovnica ne glede na način izpolnjevanja veljavna vselej, 
kadar je razvidno, za kateri odgovor je volivec glasoval.284  
S spremembo ustavne ureditve zakonodajnega referenduma leta 2013 je bila določba o 
glasovanju na referendumu dopolnjena s pogojem o veljavnem glasovanju na referendumu.285 
Z določitvijo pogoja veljavnega glasovanja se zasleduje cilj, da se pri ugotavljanju večine 
volivcev na referendumu ne upoštevajo neveljavne glasovnice in da te posledično ne morejo 
imeti vpliva na izid referenduma. Že v preteklosti se je glede pogoja veljavnega glasovanja na 
referendumu omenjala razlaga, da med glasovalce štejejo samo tisti volivci, ki so veljavno 
glasovali in da se v primeru neveljavne glasovnice šteje, da volivec sploh ni glasoval, saj ni 
mogoče sklepati o njegovi volji. Navedena razlaga sicer ni bila splošno sprejeta, ob ustavnem 
urejanju referenduma o mednarodnih povezavah leta 2003 pa je bila postavljena zahteva, da 
se referendumska večina ugotavlja samo na podlagi veljavnih glasovnic, kot to velja za volitve 
predsednika republike. Glede na to, da gre v vseh primerih za izražanje volje volivca, ni bilo 
videti ne teoretičnega ne praktičnega razloga, da navedeni standard veljavnega glasovanja ne 
bi veljal za vse primere, ko volivci neposredno izražajo svojo voljo. Temu konceptu je sledila 
tudi novela ZRLI-D, ki je za referendum o spremembi Ustave, za zakonodajni referendum in za 
referendum o mednarodnih povezavah izrecno predpisala večino veljavnih glasov.286 S 
spremembo ustavne ureditve zakonodajnega referenduma je bil pogoj veljavnega glasovanja 
prenesen še na ustavno raven, kar pomeni, da so danes vsi pogoji za sprejem odločitve na 
zakonodajnem referendumu, o katerih bo sicer več zapisano v nadaljevanju, določeni v Ustavi. 
Glasovanje poteka na voliščih, ki jih določi okrajna volilna komisija. Za vsako volišče se določi 
poseben prostor, ki mora biti urejen tako, da je zagotovljeno tajno izpolnjevanje glasovnic. Z 
namenom informiranja ZRLI v 45. členu zahteva, da je potrebno na volišču izobesiti akt, o 
katerem se odloča na referendumu. Glasovanje na volišču vodi volilni odbor.287  
Poleg glasovanja na voliščih, poznamo tudi glasovanje po pošti.288 Po pošti lahko glasujejo 
oskrbovanci domov za starejše, ki nimajo stalnega prebivališča v domu, volivci, ki so na 
zdravljenju v bolnišnicah ali zdraviliščih in volivci, ki so na dan glasovanja v zavodu za 
izvrševanje kazenskih sankcij. Volivci, ki želijo glasovati po pošti, morajo poslati obvestilo za 
glasovanje po pošti na okrajno volilno komisijo ali volilno komisijo volilne enote najkasneje 
                                                     
283 Npr. obkrožena oba odgovora, dopisan dodatni odgovor. 
284 Smiselna uporaba drugega odstavka 76. člena ZVDZ. 
285 Veljavno besedilo četrtega odstavka 90. člena Ustave Republike Slovenije se glasi: »Zakon je na referendumu 
zavrnjen, če proti njemu glasuje večina volivcev, ki so veljavno glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasuje 
najmanj petina vseh volivcev.« 
286 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 222−223. 
287 42. člen ZRLI. Člani volilnega odbora morajo biti navzoči ves čas glasovanja, njihova dolžnost pa je tudi voditi 
zapisnik, v katerega je treba vpisati vse pomembne dogodke na volišču.  
288 Tudi Kodeks o dobri praksi na referendumih dopušča glasovanje po pošti, vendar le v primeru, če so poštne 
storitve varne in zanesljive. Pravica glasovanja po pošti je lahko omejena na volivce, ki so na dan glasovanja v 
bolnišnicah, zavodih za prestajanje zaporne kazni in podobnih ustanovah, na volivce z zmanjšano gibljivostjo ali 




deset dni pred dnem glasovanja.289 Skladnost določb ZVDZ z Ustavo v zvezi z glasovanjem po 
pošti je bila že večkrat presojana v praksi Ustavnega sodišča. Slednje je zakonodajalca tudi 
večkrat pozvalo, da uredi pomanjkljive ali napačne rešitve v zakonu. Ena izmed takšnih odločb 
je tudi odločba Ustavnega sodišča št. U-I-7/07 in Up-1054/07 z dne 7. 6. 2007,290 v kateri je 
Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost in določilo, da morajo do odprave ugotovljenega 
neskladja imeti ovojnice z glasovnicami, ki prispejo k pristojni volilni komisiji po pošti, poštni 
žig ali morajo biti tem ovojnicam priložene listine, iz katerih je razviden datum njihove oddaje 
na pošto. V skladu s tretjim odstavkom 81. člena ZVDZ se namreč glasovanje po pošti opravi 
pred dnem, ki je določen z razpisom kot dan glasovanja.  
Po pošti lahko glasujejo tudi volivci, ki so na dan glasovanja v tujini, ker tam začasno ali stalno 
prebivajo. Državni volilni komisiji morajo svojo namero o glasovanju po pošti sporočiti 
najkasneje 15 dni pred dnem glasovanja.291 Način določitve izvršitve odločbe Ustavnega 
sodišča št. U-I-7/07 in Up-1054/07 z dne 7. 6. 2007 do odprave ugotovljene neustavnosti 
(opremljenost ovojnic z glasovnicami) namreč velja tudi za glasovanje po pošti iz tujine.  
Volivci, ki so na dan glasovanja začasno v tujini, lahko na referendumu na državni ravni 
glasujejo tudi na diplomatsko konzularnem predstavništvu Republike Slovenije v tujini, če to 
sporočijo Državni volilni komisiji v roku 15 dni pred dnem glasovanja.292 
Med posebne oblike glasovanja sodi še glasovanje na domu. Na ta način lahko glasujejo vsi, ki 
se zaradi bolezni ne morejo udeležiti glasovanja.293 Volivci invalidi, ki ocenjujejo, da volišče, na 
območju katerega so vpisani v splošni volilni imenik, ni dostopno invalidom, lahko glasujejo na 
volišču, ki je določeno kot dostopno za invalide, ali na volišču, na katerem se glasuje z 
glasovalno napravo.294 
Tako kot pri volitvah tudi pri referendumu poznamo predčasno glasovanje, ki je namenjeno 
tistim, ki na dan glasovanja ne morejo glasovati, ter naknadno glasovanje, ki se opravi, če na 
posameznem volišču ni bilo izvedeno glasovanje na dan, ki je določen z aktom o razpisu 
referenduma. Naknadno glasovanje odredi Državna volilna komisija in se opravi najkasneje v 
15 dneh od dneva, ki je bil določen za dan glasovanja z aktom o razpisu referenduma.295  
5.2.4 Ugotavljanje izida glasovanja 
 
Potem ko je glasovanje končano, se začne postopek ugotavljanja izida glasovanja. Kodeks o 
dobri praksi na referendumih določa, da morata biti pri štetju glasov in ocenjevanju 
natančnosti volilnega izida preverjena vsaj dva kriterija: število oddanih glasov in število 
                                                     
289 Smiselna uporaba 80. in 81. člena ZVDZ. 
290 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-7/07 in Up-1054/07 z dne 7. 6. 2007, Uradni list RS, št. 54/07. 
291 Smiselna uporaba osmega člena ZVDZ. 
292 Tretji odstavek 47.a člena ZRLI. 
293 Smiselna uporaba 83. člena ZVDZ. 
294 Smiselna uporaba 79.a člena ZVDZ. 
295 48. člen ZRLI. 
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volilnih lističev v glasovalnih skrinjicah. Člani volilnih odborov ne smejo v nobenem primeru 
spreminjati ali označevati glasovnic, glasovnice pa morajo biti podpisane in ožigosane s strani 
volilnih odborov pred začetkom glasovanja. Neuporabljeni in neveljavni volilni lističi morajo 
ostati na volišču. Na voliščih mora biti pri glasovanju in štetju glasov poleg volilnih odborov 
dovoljena tudi pristnost predstavnikov političnih strank ali njihovih opazovalcev in drugih 
opazovalcev, ki sodelujejo v referendumski kampanji, oziroma si prizadevajo za določen izid 
glasovanja. Štetje glasov naj se odvija na voliščih in naj bo transparentno, pri štetju glasov pa 
mora biti dopuščena pristnost opazovalcev, predstavnikov podpornikov in nasprotnikov 
referendumskega vprašanja. Rezultati glasovanja morajo biti pregledno sporočeni hierarhično 
višjim volilnim organom, države pa morajo kaznovati prevare in zlorabe volilnega prava.296 
ZRLI določa, da ugotavljanje izida glasovanja obsega ugotovitev: 
- števila volivcev, vpisanih v volilni imenik,  
- števila volivcev, ki so glasovali po volilnem imeniku,  
- števila volivcev, ki so glasovali s potrdili, 
- skupnega števila volivcev, ki so glasovali, 
- števila neveljavnih glasovnic,297 
- števila veljavnih glasovnic, 
- števila volivcev, ki so glasovali »za«,  
- števila volivcev, ki so glasovali »proti«.  
Če se na referendumu glasuje o več referendumskih vprašanjih, se navedeni podatki 
ugotavljajo za vsako referendumsko vprašanje posebej.298    
Ugotavljanje izida glasovanja na volitvah je bolj ali manj enako ugotavljanju izida na 
referendumu, zato tudi za ugotavljanje referendumskega izida velja smiselna uporaba ZVDZ.  
V 50. členu ZRLI je določeno, da Državna volilna komisija pošlje poročilo o izidu glasovanja 
Državnemu zboru in predlagatelju referenduma ter ga objavi v Uradnem listu RS. S to zakonsko 
določbo je bilo odpravljeno stališče Državne volilne komisije pri izvedbi prvih referendumov v 
sredini 90. let prejšnjega stoletja, da ni pristojna za ugotavljanje referendumskega izida. 
Državna volilna komisija ni ugotavljala izida referenduma, torej odgovarjala na vprašanje, 
katera odločitev je bila sprejeta na referendumu, temveč le izid glasovanja, ki ga je poslala 
Državnemu zboru. Takšen sklep je upoštevala tudi pri ugotavljanju izida glasovanja na 
referendumu o volilnem sistemu. Ker ji je Ustavno sodišče takšno ravnanje izrecno očitalo, 
danes ravna drugače.299 
                                                     
296 I.3.2.a točka Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
297 Na referendumu je neveljavna glasovnica, ki je oddana prazna, na kateri je volivec obkrožil ali drugače označil 
oba odgovora in v drugih primerih, ko volja volivca ni jasno izražena. 
298 Prvi in drugi odstavek 49. člena ZRLI. 
299 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998, Uradni list RS, št. 82/1998, prim. tudi.: S. Zagorc, 
v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 194−195. 
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5.3 REFERENDUMSKA KAMPANJA 
Kodeks o dobri praksi na referendumih nalaga zagotovitev enakih možnosti zagovornikom in 
nasprotnikom referendumskega vprašanja. To med drugim vključuje tudi nevtralen odnos 
oblasti do referendumske kampanje, ki mora biti transparentna. Za razliko od volilne 
kampanje državnim oblastem ni prepovedana že kakršnakoli podpora ali nasprotovanje 
referendumskemu vprašanju. Kljub temu državni organi ne smejo vplivati na izid glasovanja s 
pretirano, enostransko referendumsko kampanjo. Kodeks  prepoveduje uporabo javnih 
proračunskih sredstev za financiranje kampanje in priporoča, da mora biti poročanje o 
referendumski kampanji v medijih uravnoteženo med zagovorniki in nasprotniki 
referendumskega vprašanja. Prav tako morajo biti tudi finančni in drugi pogoji medijskega 
oglaševanja enaki za zagovornike in nasprotnike referendumskega vprašanja.300 
Referendumsko kampanjo pri nas ureja ZVRK, ki je bil sprejet in je začel veljati leta 2007. ZVRK 
ne predvideva posebnih pravil referendumske kampanje za posamezne vrste referendumov, 
temveč postavlja enoten režim. ZVRK določa, da za referendumsko kampanjo veljajo določbe 
o volilni kampanji, razen če ZVRK ne določa drugače.301  
ZVRK referendumsko kampanjo po vsebini opredeljuje kot oglaševalske vsebine in druge 
oblike politične propagande, katerih namen je vplivati na odločanje volivcev pri glasovanju na 
referendumu. Kot kampanja štejejo zlasti propaganda v medijih, v elektronskih publikacijah in 
propaganda z uporabo telekomunikacijskih storitev, plakatiranje ter javni shodi v zvezi z 
referendumsko kampanjo.302 Referendumska kampanja se lahko začne najprej 30 dni pred 
dnem glasovanja in se mora končati najkasneje 24 ur pred dnem glasovanja.303 Opredelitev 
referendumske kampanje je tako sestavljena iz vsebinskega in časovnega vidika.304 Glede 
časovnega vidika referendumske kampanje se je Ustavno sodišče v sklepu št. U-I-108/17 z dne 
13. 7. 2017 ukvarjalo z vprašanjem dopustnosti začetka referendumske kampanje v času 
poletnih počitnic in dopustov. Zavzelo je stališče, da enoznačnega odgovora na to vprašanje ni 
mogoče dati in da je potrebno glede na okoliščine vsakega konkretnega primera presoditi, ali 
časovna vmestitev referendumske kampanje prizadane možnost učinkovite referendumske 
kampanje in posledično učinkovitega izvrševanja pravice glasovati na referendumu. V 
konkretnem primeru je po presoji vseh relevantnih okoliščin odločilo, da začetek 
referendumske kampanje na dan 25. 8. 2017 ne pomeni nedopustnega skrajševanja 
referendumske kampanje.305  
Možne organizatorje referendumske kampanje opredeljuje prvi odstavek tretjega člena ZVRK, 
ki določa, da referendumsko kampanjo lahko organizira pravna ali fizična oseba, ki je pobudnik 
                                                     
300 Točki I.2.2. in I.3.1.b Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
301 Četrti odstavek prvega člena ZVRK. 
302 Tretji in peti odstavek prvega člena ZVRK. 
303 Prvi odstavek prvega člena ZVRK. 
304 Več o tem glej: S. Bardutzky, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni 
referendum, str. 202−204. 
305 Osma točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017, Uradni list RS, št. 41/2017. 
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razpisa referenduma, in drugi za izid referenduma zainteresirani subjekti. To so lahko 
državljani Republike Slovenije z volilno pravico, posamezniki, ki samostojno opravljajo 
dejavnost, samostojni podjetniki posamezniki in pravne osebe s sedežem na območju 
Republike Slovenije ter, kadar Vlada Republike Slovenije tako odloči, pristojna služba Vlade 
Republike Slovenije. Opredelitev možnih organizatorjev referendumske kampanje je bila 
zadnjič spremenjena z novelo ZVRK-B leta 2013 z namenom jasne določitve, da je lahko 
organizator referendumske kampanje le fizična ali pravna oseba, ne pa skupina oseb oziroma 
subjekt, ki nima pravne subjektivitete. V praksi je namreč prihajalo do težav pri pravilnem 
določanju organizatorjev, kar je kasneje predvsem povzročalo težave nadzornim organom v 
primeru uvedbe prekrškovnega postopka zoper organizatorja referendumske kampanje.306 
Organizator referendumske kampanje je namreč odgovoren za zakonitost njenega 
izvajanja.307   
ZVRK omejuje organizatorje referendumske kampanje tako po številu kot glede na 
državljanstvo. Določa namreč, da ima lahko vsaka pravna ali fizična oseba, ki je pobudnik 
zahteve za razpis referenduma ali je zainteresirana za izid referenduma, samo po enega 
organizatorja.308 Poleg tega določa, da tuje pravne ali fizične osebe ne smejo organizirati 
referendumske kampanje.309 Takšna določba je sporna tako z vidika prava Evropske unije 
(prost pretok storitev) kot tudi naše Ustave (39. in 13. člen Ustave), kar bi se gotovo izkazalo v 
primeru presoje njene skladnosti s pravom Evropske unije oziroma z Ustavo.310  
Splošno pravilo, določeno v prvem odstavku četrtega člena ZVRK, državnim organom 
zapoveduje nevtralno držo do volilne in referendumske kampanje, saj prepoveduje uporabo 
javnih sredstev za namene kampanje. Prepovedani so predvolilni shodi v prostorih državnih 
organov, organov samoupravnih lokalnih skupnosti, javnih zavodov in drugih oseb javnega 
prava, volilne kampanje pa tudi ni dovoljeno financirati s proračunskimi sredstvi ter sredstvi 
gospodarskih družb, v katere je vloženega več kot 25 odstotkov javnega kapitala, in 
gospodarskih družb, ki so v njihovi večinski lasti, razen s sredstvi, ki jih v skladu z zakonom, ki 
ureja politične stranke, iz proračuna dobijo politične stranke. Edina izjema tega pravila je 
določena prav za referendumsko kampanjo, in sicer lahko Vlada Republike Slovenije s sklepom 
nameni sredstva za referendumsko kampanjo pristojni službi Vlade Republike Slovenije, kadar 
je ta organizator referendumske kampanje. Ta sredstva so po višini omejena, pristojna služba 
Vlade Republike Slovenije pa v takšnem primeru ne sme pridobivati sredstev iz drugih 
naslovov.311 V preteklosti, ko je bilo možnih več predlagateljev zakonodajnega referenduma, 
je ustavnost takrat veljavnega šestega odstavka četrtega člena ZVRK presojalo Ustavno sodišče 
                                                     
306 Glej: Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volilni in referendumski kampanji – prva 
obravnava, št. 2013-1711-0057 z dne 25. 7. 2013. 
307 Smiselna uporaba drugega odstavka tretjega člena ZVRK. 
308 Šesti odstavek tretjega člena ZVRK. 
309 Smiselna uporaba sedmega odstavka tretjega člena ZVRK. 
310 O tem glej: S. Bardutzky , v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, 
str. 205−206. 
311 Šesti odstavek četrtega člena ZVRK. 
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v odločbi št. U-I-295/07 z dne 22. 10. 2008,312 in sicer na zahtevo Državnega sveta. Državni 
svet je izpostavljal neustavnost šestega odstavka četrtega člena ZVRK zlasti z vidika dejstva, da 
je Vlada vsakokrat po prostem preudarku odločala  o dodelitvi in o višini sredstev za 
referendumsko kampanjo. Ustavno sodišče je ugotovilo neskladnost šestega odstavka 
četrtega člena ZVRK z Ustavo, kolikor se nanaša na Državni svet, in pri tem zapisalo, »da je 
pravica organizirati in voditi referendumsko kampanjo sestavni del ustavno določene 
pristojnosti Državnega sveta, da zahteva zakonodajni referendum. Bistvenega pomena za 
izvedbo kampanje je, da so Državnemu svetu zagotovljena primerna proračunska sredstva. V 
nasprotnem primeru je lahko prizadeto učinkovito izvrševanje njegovih ustavnih nalog, s čimer 
je kršen 97. člen Ustave, ki določa pristojnosti Državnega sveta.« V preteklosti bi se smiselno 
enako vprašanje lahko zastavilo tudi za skupino poslancev, ki zahtevajo razpis referenduma, 
saj tudi oni s tem le uresničujejo pravice, ki jih imajo po Ustavi. Po zožitvi referendumske 
iniciative z ustavno spremembo leta 2013 ta problematika ni več aktualna. 
Ustavno sodišče je poleg zgoraj navedene zadeve v določbe ZVRK poseglo tudi z odločbo št. 
U-I-67/09-27 in Up-316/09-19 z dne 24. 3. 2011,313 v kateri je presojalo ustavnost drugega 
odstavka petega člena ZVRK. Ta je določal, da sedem dni pred dnem glasovanja ni dovoljena 
objava raziskav javnega mnenja o kandidatih, o listah kandidatov, o političnih strankah in o 
referendumskem vprašanju. Pobudniki so zatrjevali neskladnost navedene določbe z drugim 
odstavkom 14. člena, z 39. členom in s prvim odstavkom 74. člena Ustave ter z 10. členom 
Konvencije o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (v nadaljevanju »EKČP«).314  
Ustavno sodišče je v obrazložitvi obravnavane odločbe navedlo, da »Ustava v prvem odstavku 
39. člena zagotavlja svobodo izražanja misli, govora in javnega nastopanja, v tem okviru pa 
posebej varuje svobodo tiska in drugih oblik javnega obveščanja oziroma izražanja. Pomen 
pravice do svobodnega izražanja je večplasten: njena funkcija je varovati svobodo 
posredovanja informacij in mnenj (aktivni vidik), pa tudi svobodo njihovega sprejemanja, torej 
pravico do obveščenosti (pasivni vidik).«315 V nadaljevanju je to stališče apliciralo na vlogo 
medijev v referendumski in volilni kampanji ter presodilo, da »nepogrešljiva vloga medijev pri 
nadzoru oblasti pomeni, da je njihovo svobodno delovanje pomembno tudi pri spremljanju 
procesov, v katerih ljudstvo državno oblast vzpostavi (volitve), oziroma to oblast sámo izvršuje 
neposredno (referendum). O poštenih volitvah oziroma glasovanju, na katerem se izrazi 
resnična volja ljudi, je mogoče govoriti le, če je javnost tudi v teh procesih vsestransko in 
celovito informirana. Izpodbijani drugi odstavek 5. člena ZVRK v obdobju sedmih dni pred 
glasovanjem prepoveduje medijem objavo vsakršnih raziskav javnega mnenja. Kolikor se ta 
prepoved nanaša na objavo lastnih raziskav javnega mnenja, ki jih medij objavlja 
samoiniciativno z namenom obveščanja javnosti, gre za poseg v prvi odstavek 39. člena 
Ustave. Kolikor pa se ta prepoved nanaša tudi na objavo raziskav, ki jih medij objavlja po 
                                                     
312 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-295/07 z dne 22. 10. 2008, Uradni list RS, št. 105/2008. 
313 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-67/09-27 in Up-316/09-19 z dne 24. 3. 2011, Uradni list RS, št. 28/2011. 
314 Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94. 
315 Osma točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-67/09-27 in Up-316/09-19 z dne 24. 3. 2011. 
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naročilu in plačilu drugih subjektov, bi lahko šlo tudi za poseg v prvi odstavek 74. člena Ustave. 
Sedemdnevna prepoved iz drugega odstavka petega člena ZVRK je s časovnega vidika 
pretirana omejitev, ki prekomerno posega v svobodo delovanja medijev. Zato je izpodbijana 
določba v neskladju s prvim odstavkom 39. člena Ustave.«316 Ugotovljeno protiustavnost je 
odpravila novela ZVRK-B, sedaj veljavni ZVRK pa v drugem odstavku petega člena ZVRK določa, 
da »objava raziskav javnega mnenja in anket o kandidatih, listah kandidatov, političnih 
strankah in o referendumskem vprašanju ni dovoljena 24 ur pred dnem glasovanja in do 
zaprtja volišč na dan glasovanja.«  
Nazadnje je Ustavno sodišče o ustavnosti določenih vprašanj referendumske kampanje v ZVRK 
odločalo v zadevi št. U-I-111/17 z dne 13. 7. 2017,317 v kateri je pobudnik zatrjeval, da šesti 
člen ZVRK in 12. člen Zakona o Radioteleviziji Slovenija318 ne zagotavljata enakopravne 
obravnave vseh organizatorjev referendumske in volilne kampanje, ker izdajateljem medijev 
dopušča, da sami v skladu z lastnimi interesi določijo pravila za izrabo programskega časa 
oziroma časopisnega prostora za predstavitev mnenj o referendumskem vprašanju, in ker 
izdajatelji medijev dopuščajo razlikovanje med parlamentarnimi in neparlamentarnimi 
strankami. Ustavno sodišče je pobudo zavrglo, pri tem pa navedlo, da je vsebinsko enake 
določbe že obravnavalo,319 pri tem pa ugotovilo, da razlikovanje v obsegu časa, ki je v okviru 
volilne oziroma referendumske kampanje na Radioteleviziji Slovenija na razpolago 
zunajparlamentarnim strankam (ena tretjina) in parlamentarnim strankam (dve tretjini), ni 
protiustavno. Prav tako je zavrnilo očitek, da drugačna ureditev volilne oziroma 
referendumske kampanje v medijih v zasebni lasti povzroča diskriminacijo kandidatov v teh 
medijih, ker je pravni položaj medijev glede na dejstvo, ali delujejo v zasebnopravni ali v 
javnopravni sferi, različen. 
ZVRK ureja tudi oblike referendumske kampanje ter financiranje referendumske kampanje in 
mehanizme za nadzor financiranja.320  
6. POGOJI ZA SPREJEM ODLOČITVE NA ZAKONODAJNEM REFERENDUMU 
 
Za sprejem odločitve na zakonodajnem referendumu morajo biti izpolnjeni določeni pogoji, ki 
jih lahko razvrstimo v tri skupine. V prvo skupino sodi večina, potrebna za sprejem odločitve 
                                                     
316 Glej zlasti evidenčni stavek, osmo točko ter naslednje obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-67/09-
27 in Up-316/09-19 z dne 24. 3. 2011. Zaradi varovanja učinkovitosti instituta volilnega molka je Ustavno sodišče 
na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS v obravnavani zadevi določilo tudi način izvršitve svoje odločbe, in 
sicer da do odprave ugotovljene protiustavnosti objava raziskav javnega mnenja ni dovoljena štiriindvajset ur 
pred dnem glasovanja. 
317 Neobjavljen sklep Ustavnega sodišča št. U-I-111/17 z dne 13. 7. 2017. 
318 Uradni list RS, št. 96/05, 109/05 – ZDavP-1B, 105/06 – odl. US, 26/09 – ZIPRS0809-B in 9/14. 
319 Ustavno sodišče se je v tretji točki obrazložitve sklepa sklicevalo na naslednje zadeve: sklep št. U-I-281/07 z 
dne 10. 4. 2008, odločba št. U-I-372/96 z dne 4. 3. 1999, Uradni list RS, št. 22/99, in OdlUS VIII, 44, sklep št. U-I-
308/05 z dne 9. 2. 2006, sklep št. U-I-267/11 z dne 3. 11. 2011, sklep št. U-I-119/11 z dne 3. 11. 2011, sklep št. U-
I-285/11 z dne 15. 12. 2011 in sklep št. U-I-291/11 z dne 5. 4. 2012. 
320 Glej razdelek II.-VI. ZVRK. 
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na zakonodajnem referendumu. Določitev referendumske večine je obligatorni pogoj za 
izvedbo vsakega zakonodajnega referenduma, saj bi bilo v nasprotnem primeru neposredno 
odločanje volivcev brez vsakršnega smisla. Drugo skupino pogojev za sprejem referendumske 
odločitve predstavlja kvorum. Na splošni ravni v teoriji ločujemo med dvema skupinama 
kvorumov na referendumu, in sicer kvorumi udeležbe ter kvorumi odobritve oziroma 
zavrnitve. V tretjo skupino uvrščamo t. i. druge pogoje za sprejem odločitve na zakonodajnem 
referendumu, ki so lastni zgolj posameznim referendumskim ureditvam. Določitev kvoruma 
ali drugih pogojev za sprejem odločitve na referendumu je v nasprotju z referendumsko večino 
fakultativne narave in praviloma zasleduje namen povečanja legitimnosti referendumske 
odločitve.321  
Določitev pogojev za sprejem referendumske odločitve v posameznih ureditvah je v prvi vrsti 
res pravno vprašanje, pri tem pa nikakor ne gre zanemariti tudi političnih in socioloških vplivov. 
Določitev prezahtevnih pogojev, ki se v praksi zelo težko ali sploh ne izpolnijo, preprečuje 
oziroma otežuje sprejem referendumske odločitve in posledično slabi pomen neposredne 
demokracije. Na drugi strani se zaradi premalo zahtevnih pogojev postavlja resen dvom v 
legitimnost na referendumu sprejete odločitve. Nepremišljena določitev pogojev za sprejem 
odločitve na zakonodajnem referendumu lahko vodi celo v možnost sistemske zlorabe 
instituta zakonodajnega referenduma.322 
6.1 REFERENDUMSKA VEČINA 
Za odločanje na referendumu velja večinsko načelo. Za razliko od splošnih volitev, kjer se 
večina ugotavlja zgolj v razmerju do volivcev, ki so glasovali, se lahko na referendumu 
uveljavlja tudi v razmerju do celotnega volilnega telesa.323 Odločitev na referendumu je tako 
lahko sprejeta:  
- z relativno večino,  
- s kvalificirano ali strožjo različico relativne večine,  
                                                     
321 Širše o delitvi pogojev za sprejem referendumske odločitve glej: B. Žuber, Kvorum na zakonodajnem 
referendumu v našem in v primerjalnem pravu, 2014, str. 61 in nasl. 
322 Opredelitev sistemske zlorabe instituta zakonodajnega referenduma je seveda odvisna od oblike 
zakonodajnega referenduma. Še najbolj očitno se morebitna zloraba kaže na primeru razveljavitvenega 
zakonodajnega referenduma, kjer bi nepremišljena določitev pogojev za sprejem referendumske odločitve lahko 
pomenila, da bi se v izjemno kratkem času razveljavilo večje število zakonov, kar bi ogrozilo normalno delovanje 
države. 
323 Tu velja opozoriti na razlikovanje pri ugotavljanju in pojmovanju večine na volitvah in na referendumu. Pri 
splošnih volitvah se večina ugotavlja samo v razmerju do volivcev, ki so glasovali, na tej osnovi pa razlikujemo 
med absolutno in relativno večino.  Na drugi strani se pri neposrednih volitvah predsednika republike večina 
praviloma ugotavlja v razmerju do celotnega volilnega telesa, zato se za volitve predsednika republike uporablja 
sistem absolutne večine, in sicer v štirih različicah: običajni, navadni oziroma blažji (večina glasov volivcev, ki so 
glasovali), zahtevnejši (večina glasov volivcev, ki so glasovali z izpolnitvijo dodatnega pogoja) in strožji oziroma 
kvalificirani različici (večina glasov vseh volivcev). Takšnega razlikovanja teorija in praksa praviloma ne 
uporabljata, zato je poimenovanje večine pri neposrednih volitvah neenotno, pogosto nedosledno in tudi 
nenatančno. Več o tem glej I. Kaučič, Sistem volitev predsednika republike v Sloveniji in v drugih državah Evropske 
unije, 2011,  str. 313 in nasl. 
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- z absolutno večino.324 
Relativna večina je definirana kot večina glasov volivcev, ki so glasovali. Po sistemu relativne 
večine je na referendumu potrjen tisti predlog, za katerega se opredeli več volivcev kot za 
drugega, pri  čemer skupno število teh volivcev ni pomembno. Takšna večina je torej glede na 
volivce, ki so glasovali, absolutna, glede na celotno volilno telo pa relativna. Relativna večina 
je v primerjalnem pravu za sprejem odločitve na zakonodajnem referendumu predpisana 
najpogosteje, strožja večina pa je izjema. Kvalificirana ali strožja različica relativne večine je 
opredeljena kot večina glasov volivcev, ki so glasovali, pri čemer mora biti izpolnjen dodatni 
pogoj. Absolutna večina se ugotavlja v razmerju do vseh volilnih upravičencev in je največkrat 
določena kot večina vseh volilnih upravičencev, ki morajo podpreti določen referendumski 
predlog.325 V tuji literaturi se poleg omenjenih večin pojavljajo še nekatere druge oblike večin, 
potrebne za sprejem referendumske odločitve, kot na primer geografska ali dvojna večina in 
etnična večina.326  
Izbira večine, potrebne za sprejem referendumske odločitve, je eno najpomembnejših 
vprašanj pri uporabi referenduma v praksi in v teoriji.327 Temeljno vprašanje zadeva stopnjo 
legitimnosti odločitve, ki je sprejeta na referendumu. Ta predpostavlja, da odločitev sprejme 
čim več glasovalnih upravičencev. Če referendumsko odločitev podpre večina državljanov, ne 
more biti dvoma o tem, da je bila sprejeta demokratično in da posledično zavezuje vse 
državljane, ne samo tistih, ki so glasovali. Temu pogoju najbolj ustreza večina glasov vseh 
volivcev ali vsaj ena od oblik kvalificirane večine.328 Prednost zahtevnejše večine na 
zakonodajnem referendumu je tudi v tem, da ni potrebno posebej določati kvoruma udeležbe 
na referendumu, ker predstavlja zahtevana večina vseh volivcev hkrati tudi minimalni kvorum 
udeležbe.329 Odločitev, sprejeta na referendumu z nizko glasovalno udeležbo, je nasprotno 
izraz volje manjšine volilnih upravičencev in posledično ena izmed največjih groženj 
legitimnosti referendumske odločitve. 
Za sprejem odločitve na zakonodajnem referendumu je tudi naša Ustava pred ustavno 
spremembo leta 2013 predpisovala relativno večino. V četrtem odstavku 90. člena Ustave je 
                                                     
324 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 219. 
325 Ibid. 
326 Geografska oziroma dvojna večina je večina, ki mora biti dosežena na podlagi dveh različnih kriterijev. 
Geografsko večino največkrat povezujemo s federacijami (npr. Švica), kjer morajo določene referendumske 
predloge večinsko podpreti tako državljani kot tudi federalne enote. Etnična večina je opredeljena kot večina 
znotraj določene etnične skupine, ki mora podpreti referendumski predlog. Kot primer etnične večine na 
referendumu se v literaturi pogosto omenja južnoafriški referendum o odpravi apartheida leta 1992, na katerem 
so lahko glasovali samo beli Južnoafričani. Velja opozoriti, da bi bila določitev etnične večine kot pogoja za 
sprejem odločitve na zakonodajnem referendumu v sodobnih demokracijah problematična z vidika temeljnega 
načela o splošni pravici glasovanja na referendumu, ki predpostavlja, da na zakonodajnem referendumu lahko 
glasuje vsak državljan, ne glede na narodnostno, rasno ali drugo pripadnost. Več o referendumski večini na 
zakonodajnem referendumu v primerjalnem pravu glej: B. Žuber, Kvorum na zakonodajnem referendumu v 
našem in v primerjalnem pravu, 2014, str. 65−67. 
327 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 45−48. 
328 I. Kaučič, 1994, Referendum in sprememba Ustave, str. 145. 
329 Več o tem glej I. Kristan, Referendum: samo večina ali tudi prag udeležbe? 2002, str. 6–7.  
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bilo določeno, da je predlog na referendumu sprejet, če zanj glasuje večina volivcev, ki so 
glasovali. ZRLI je v 23. členu dodajal, da je zakon na referendumu potrjen, če zanj glasuje 
večina volivcev, ki so veljavno glasovali.  
Upoštevaje prakso in izkušnje pri dosedanjem izvajanju zakonodajnih referendumov v 
Sloveniji, zlasti trend nizke udeležbe volivcev, vprašanje legitimnosti sprejete referendumske 
odločitve, odsotnost izrecnih omejitev in prepovedi referendumskega odločanja o določenih 
vprašanjih ter primerjalnopravni pogled na sedanjo ureditev referenduma so pokazali potrebo 
po določenih spremembah oziroma izboljšavah obstoječe referendumske ureditve. Pri tem je 
zanimivo, da noben od predlogov za spremembe Ustave v letih 2001, 2011 in 2012 ni posegal 
v ustavno določbo, ki predvideva relativno večino za sprejem referendumske odločitve. 
Predlog iz leta 2001 je sicer predvideval ugotavljanje večine zgolj na podlagi veljavnih 
glasovnic, identično sta določala tudi predloga iz leta 2011 in 2012, le s to razliko, da sta kot 
dodaten pogoj za sprejem referendumske odločitve določila še kvorum udeležbe.330  
Čeprav je bila v Sloveniji zahteva po povečanju legitimnosti in kredibilnosti referendumske 
odločitve vedno eden izmed ključnih razlogov za predlagane spremembe referendumske 
ureditve, lahko na podlagi predstavljenih predlaganih sprememb Ustave ugotovimo, da tega 
cilja nikoli nismo poskušali doseči z določitvijo zahtevnejše večine, temveč le z določitvijo 
kvorumov in pogoja veljavnega glasovanja kot dodatnih pogojev za sprejem referendumske 
odločitve. Tudi zadnja sprememba ustavne ureditve zakonodajnega referenduma ni določila 
zahtevnejše večine. Namesto poseganja v referendumsko večino je uvedla zavrnitveni model 
zakonodajnega referenduma s kvorumom zavrnitve. S tem smo tudi v Sloveniji, tako kot že v 
preteklosti na Danskem in na Irskem, določili kvalificirano različico relativne večine, pri čemer 
je kot dodatni pogoj določen kvorum zavrnitve, in sicer mora proti zakonu glasovati najmanj 
petina vseh volilnih upravičencev. 
6.2 KVORUM NA ZAKONODAJNEM REFERENDUMU 
6.2.1 Splošno o kvorumu na zakonodajnem referendumu 
 
Večina držav za sprejem referendumske odločitve ne predvideva kvoruma. V državah, kjer je 
kvorum na referendumu predpisan, pa se pojavlja v dveh oblikah, in sicer kot: 
- kvorum udeležbe, 
- kvorum odobritve oziroma zavrnitve.331  
                                                     
330 Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona 
(referendum - predlog za spremembe 90., 97., 99. in 170. člena) z dne 26. 7. 2001 (EVA 2001-1517-0001), Predlog 
za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona z dne 10. 3. 2011 
(EVA 2011-1517-0001) in Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom 
ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije (EPA 1620−VI) z dne 13. 9. 2012. 
331 V tuji literaturi se za kvorum udeležbe v angleškem jeziku najpogosteje uporablja besedna zveza quorum of 
participation, za kvorum odobritve pa quorum of approval. Tuja literatura izraza kvorum zavrnitve (ang. quorum 
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Kvorum udeležbe je predpisovanje večinske ali drugačne udeležbe volivcev na zakonodajnem 
referendumu kot pogoj za sprejem veljavne referendumske odločitve. Kvorum odobritve 
oziroma zavrnitve predpostavlja, da je referendumska odločitev veljavno sprejeta le, če jo 
potrdi (potrditveni referendum) ali zavrne (zavrnitveni referendum) določeno absolutno ali 
relativno število volivcev. Določitev števila volivcev znotraj volilnega telesa, ki lahko zavrnejo 
ali potrdijo zakon na referendumu, je pretežno vprašanje politične izbire, pri čemer je za 
legitimnost sprejete odločitve pomembno, da število ni določeno previsoko ali prenizko.332 
Poenostavljeno bi lahko razliko med kvorumom udeležbe in kvorumom odobritve oziroma 
zavrnitve opredelili na način, da slednja temeljita na številu tistih, ki podprejo določeno 
odločitev, kvorum udeležbe pa temelji na referendumski udeležbi. Vprašanje kvoruma 
udeležbe je aktualno predvsem v povezavi s trendom upadanja udeležbe na referendumih. 
Določitev kvoruma udeležbe na eni strani otežuje sprejem referendumske odločitve, po drugi 
strani pa preprečuje nastanek nesprejemljive situacije, da bi se referenduma udeležilo zelo 
majhno število volilnih upravičencev, od katerih bi večina sprejela obvezno odločitev za vse.333 
Teoretično bi se lahko zgodilo celo, da veljavno odločitev sprejme en sam volivec. Tako bi se 
referendum kot najbolj demokratično sredstvo neposredne demokracije sprevrgel v svoj 
absurd.334  
Pozitivna posledica določitve kvoruma udeležbe kot pogoja za sprejem referendumske 
odločitve je lahko tudi v tem, da odvrača od zahtev za razpis referenduma v vseh primerih, 
kjer utemeljeno ni pričakovati zadostnega odziva volilnih upravičencev. Na drugi strani je 
slabost določitve kvoruma udeležbe gotovo v tem, da referendumska odločitev ni nujno odraz 
dejanske volje volivcev, saj ni mogoče ugotoviti, ali je glasovalna abstinenca posledica 
nasprotovanja odločitvi, nevtralnosti ali nezainteresiranosti za referendumsko odločanje. 
Izpostaviti velja tudi, da je odločitev državljanov o udeležbi na referendumu v večini držav, kjer 
referendumsko odločanje poznajo, povsem svobodna in da v skladu s temeljnimi načeli 
glasovalne pravice na referendumu nikogar ni mogoče prisiliti, da se referenduma udeleži in 
na njem glasuje.  
                                                     
of rejection) ne uporablja, kar gre najverjetneje pripisati temu, da je vsebinsko zajet že v pojmu kvorum odobritve. 
Vsekakor pa je razlikovanje med kvorumom odobritve in kvorumom zavrnitve smiselno v luči različnih modelov 
zakonodajnega referenduma. 
332 Pri obravnavi kvoruma odobritve je potrebno omeniti tudi upravičeno večino (ang. eligible majority), ki je v 
tuji literaturi opredeljena kot večina, ki hkrati predstavlja določen odstotek volilnih upravičencev. Kjer je za 
sprejem referendumske odločitve določena upravičena večina, torej ni dovolj, da zakon podpre le večina tistih, 
ki so glasovali, temveč mora predlog hkrati podpreti tudi določen odstotek volilnih upravičencev. Tako 
opredeljena upravičena večina se po vsebini v celoti sklada s kvorumom odobritve in zato ni obravnavana pri 
večini kot pogoju za sprejem referendumske odločitve. Več o tem glej: M. Qvortrup, 2005, A comparative study 
of referendums – govrnment by the people, str. 164 in naslednje. 
333 I. Kristan piše, da je udeležba večine volivcev na referendumu minimalni razpoznavni znak, da gre za 
demokratično referendumsko odločanje, hkrati pa je garancija, da ni mogoče referenduma zlorabiti za sprejem 
pomembnih odločitev v imenu večine volivcev. O tem glej I. Kristan, Referendum: samo večina ali tudi prag 
udeležbe? 2002, str. 6–7. 
334 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 13.  
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Višji prag legitimnosti referendumske odločitve lahko dosežemo tako z zahtevnejšo 
referendumsko večino kot tudi z določitvijo kvoruma udeležbe ali kvoruma odobritve oziroma 
zavrnitve. Pri izbiri načina za povečanje legitimnosti referendumske odločitve je potrebno 
upoštevati model oziroma obliko zakonodajnega referenduma. Predpisovanje kvoruma 
udeležbe kot pogoja za sprejem veljavne odločitve ali predpisovanje najmanjšega števila 
volivcev znotraj volilnega telesa, ki mora glasovati za sprejem odločitve (kvorum odobritve 
oziroma zavrnitve), je smiselno za razveljavitveni referendum (na katerem volivci glasujejo o 
razveljavitvi zakona, ki že velja) ali za zavrnitveni referendum (na katerem volivci glasujejo 
proti uveljavitvi zakona, ki še ne velja). Neizpolnitev enega ali drugega pogoja pomeni, da 
ostane zakon v veljavi (pri razveljavitvenem referendumu), oziroma da zakon ni zavrnjen in se 
zato lahko razglasi in uveljavi (pri zavrnitvenem referendumu). Če torej kvoruma na 
referendumu nista dosežena, se zakon uveljavi, oziroma ostane še naprej v veljavi, čeprav bi 
se zoper njega izrekla večina volivcev, ki so glasovali. V sistemu razveljavitvenega ali 
zavrnitvenega referenduma morajo torej predlagatelji referenduma prepričati dovolj veliko 
število volivcev, da se referenduma udeležijo in glasujejo zoper zakon. Pri modelu 
potrditvenega referenduma pa neizpolnitev pogoja večinske udeležbe volivcev nasprotno 
pomeni, da zakon na referendumu ni sprejet, čeprav bi zanj glasovala večina volivcev, ki so 
glasovali. Glasovalna abstinenca v tem primeru objektivno koristi zagovornikom v parlamentu 
sprejetega zakona.335  
Beneška komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih državam priporoča, naj se 
izogibajo določanju zahtevnejših pogojev za sprejem odločitve na referendumu, pri čemer 
zastopa stališče, da je kvorum odobritve, ob predpostavki, da ni previsok, bistveno bolj 
sprejemljiv kot kvorum udeležbe. Po mnenju Beneške komisije naj bi kvorum udeležbe 
spodbujal nasprotnike referendumskega predloga, da se glasovanja sploh ne udeležijo, 
namesto da bi glasovali proti predlogu. Hkrati pa pasivnost nasprotnikov v referendumski 
kampanji povečuje število tistih volivcev, ki se glasovanja ne udeležijo, kar še dodatno otežuje 
izpolnitev pogoja kvoruma udeležbe. Kot slabost kvoruma odobritve ali zavrnitve pa Beneška 
komisija izpostavlja, da v primeru, da je za referendumski predlog glasovala večina volilnih 
upravičencev, ki so se glasovanja udeležili, zahtevan kvorum pa ni dosežen, to pri volivcih, ki 
so se glasovanja udeležili, vzbuja občutek nepravičnosti, češ da je njihova odločitev brez 
veljave zaradi nerazumnega razloga − predpisanega kvoruma.336  
Pri določitvi kvorumov udeležbe oziroma kvorumov zavrnitve oziroma potrditve je potrebno 
omeniti tudi prednost določitve relativnega števila volivcev v primerjavi z absolutno 
določenim številom volilnih upravičencev. Tako določen kvorum je namreč nevtralen do 
                                                     
335 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 221. 
336 Več o tem glej točko III.7 Kodeksa o dobri praksi na referendumih.  
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demografskih sprememb, zato le-te posledično ne morejo vplivati na zahtevnost sprejema 
referendumske odločitve.337   
6.2.2 Kvorum na zakonodajnem referendumu v Republiki Sloveniji 
 
Za sprejem odločitve na zakonodajnem referendumu v Sloveniji vse do ustavne spremembe 
referendumske ureditve leta 2013 ni bila predvidena nobena od oblik kvoruma.338  
Ustavno sodišče se je do določitve kvoruma (udeležbe) na zakonodajnem referendumu v 
našem pravnem sistemu prvič opredelilo v odločbi št. U-I-266/96 z dne 31. 7. 1996.339 Navedlo 
je, da morebitna določitev kvoruma kot pogoja za sprejem odločitve na referendumu brez 
izrecnega ustavnega pooblastila ni dopustna. Določitev kvoruma udeležbe bi namreč pomenila 
poseg v ustavno pravico do referenduma, ta pa bi bil dopusten le, če bi imel za cilj varovanje 
neke druge ustavne vrednote in bi bil sorazmeren. Ustavno sodišče za določitev kvoruma 
udeležbe takšne utemeljitve ni našlo, saj je bilo mnenja, da »če je bil namen zakonodajalca 
doseči večjo stopnjo konsenza volivcev, je za dosego tega namena izbral neprimerno sredstvo, 
saj kvorum otežuje sprejem odločitve, kar pa ni legitimen cilj, ki bi lahko upravičeval takšen 
poseg.«340  
Čeprav iz odločbe št. U-I-266/96 z dne 31. 7. 1996 izhaja nenaklonjenost Ustavnega sodišča 
določitvi kvoruma kot pogoja za sprejem referendumske odločitve, je bila tendenca 
ustavodajalca po njegovi določitvi prisotna vse do ustavne spremembe v letu 2013, ko je bil 
kvorum končno uveljavljen.341 Tudi Predlog ustavnega zakona o spremembah Ustave 
Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012, na podlagi katerega je bila kasneje sprejeta veljavna 
ureditev, je predvideval kvorum udeležbe kot pogoj za sprejem veljavne referendumske 
odločitve. Tretji odstavek 90. člena Predloga ustavnega zakona je predvideval, da je izid 
                                                     
337 Širše o kvorumu na zakonodajnem referendumu v primerjalnem pravu glej: B. Žuber, Kvorum na 
zakonodajnem referendumu v našem in v primerjalnem pravu, 2014, str. 68−75. 
338 Za razliko od zakonodajnega referenduma je bil ustavnorevizijski referendum že prvotno zasnovan na način, 
da določa kvorum udeležbe kot pogoj za sprejem veljavne referendumske odločitve. Tako drugi odstavek 170. 
člena Ustave določa, da je sprememba ustave na referendumu sprejeta, če zanjo glasuje večina volivcev, ki so 
glasovali, pod pogojem, da se glasovanja udeleži večina vseh volivcev. Če torej pogoj večinske udeležbe volivcev 
ni izpolnjen, je ustavni zakon o spremembi Ustave zavrnjen.  
339 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-266/96 z dne 31. 7. 1996, Uradni list RS, št. 43/96. 
340 Glej 19. in 20. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-266/96 z dne 31. 7. 1996. 
341 Predlog ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije iz leta 2001 sicer ni določal kvoruma 
udeležbe kot pogoja za sprejem veljavne referendumske odločitve, je pa relativni večini dodal pogoj veljavnega 
glasovanja. Predlog ustavnega zakona iz leta 2011 je predvideval, da je na zakonodajnem referendumu sprejeta 
tista odločitev, za katero glasuje večina volivcev, ki so veljavno glasovali. Kot dodatni pogoj pa je bil predviden 
kvorum udeležbe, in sicer se je veljavnost sprejete referendumske odločitve pogojevala z udeležbo vsaj četrtine 
volilnih upravičencev v državi. Tu se je torej prvič resnejše pristopilo k vprašanju, ali kvorum sploh uvesti in temu 
sledeče vprašanje, v kakšni višini oz. odstotku udeležencev državljanov, ki imajo pravico glasovanja na 
referendumu, naj bo tak kvorum določen. Predlagatelj je bil mnenja, da se že s samo uvedbo kvoruma povečuje 
kredibilnost in legitimnost referendumske odločitve ter da je, upoštevaje primerjalnopravne trende, kvorum 
četrtine volilnih upravičencev, ki se morajo referenduma udeležiti, pravzaprav minimum za legitimnost 
referendumske odločitve. Pri tem je pomembno tudi, da noben od predlogov za spremembo Ustave ni posegal v 
model zakonodajnega referenduma in je ohranjal naknadni potrditveni referendum. 
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referenduma veljaven, če se referenduma udeleži najmanj 35 odstotkov državljanov, ki imajo 
volilno pravico, četrti odstavek 90. člena osnutka pa se je glasil, da zakon stopi v veljavo, če za 
njegovo uveljavitev glasuje večina volivcev, ki so veljavno glasovali, ali če izid referenduma ni 
veljaven.342  
Strokovna skupina je menila, da bi bilo glede na referendumsko prakso v Sloveniji potrebno 
spremeniti model zakonodajnega referenduma in temu ustrezno prilagoditi ureditev kvoruma. 
Končni predlog Strokovne skupine se je tako glasil, da bi bil zakon na referendumu zavrnjen, 
če bi bilo proti zakonu več glasov kot za, pri čemer mora biti proti najmanj četrtina vseh 
volivcev (zavrnitveni model zakonodajnega referenduma s kvorumom zavrnitve).343   
Ustavodajalec je nato v četrtem odstavku 90. člena Ustave Republike Slovenije344 določil, da 
je zakon na referendumu zavrnjen, če proti njemu glasuje večina volivcev, ki so veljavno 
glasovali, pod pogojem, da proti zakonu glasuje najmanj petina vseh volivcev.345  S tem je bil v 
slovenski pravni sistem sprejet zavrnitveni model zakonodajnega referenduma s kvorumom 
zavrnitve. Ocenjujem, da je izbrani model zavrnitvenega referenduma s kvorumom zavrnitve 
za Slovenijo glede na preteklo referendumsko prakso, ko so zakonodajni referendum vselej 
zahtevali tisti, ki so sprejetemu zakonu nasprotovali, najprimernejši. Za legitimnost 
referendumske odločitve bi bilo še ustrezneje, če bi bil kvorum zavrnitve določen nekoliko 
strožje, na primer na način, da mora proti zakonu glasovati najmanj tretjina vseh volivcev.       
                                                     
342 Predlagatelji so določitev kvoruma udeležbe utemeljili s tem, da že Ustava in zakon predpisujeta določen 
kvorum v zvezi s samo pobudo oz. zahtevo za razpis referenduma, zato je nedosledno in nesistemsko, da Ustava 
ne določa nobenega kvoruma udeležbe za veljavnost referendumske odločitve. Poleg tega so izpostavljali 
problem legitimnosti formalno povsem veljavne referendumske odločitve, ki bi bila sprejeta ob izrazito nizki 
udeležbi volivcev. Predlog ni posegal v model naknadnega potrditvenega referenduma in tudi ne v večino, ki je 
potrebna za potrditev zakona na referendumu. Slabost predlagane ureditve je bila zlasti v tem, da bi bil zakon 
uveljavljen tudi v primeru, če bi se referenduma udeležilo le nekaj manj kot 35 odstotkov vseh volivcev, proti 
zakonu pa bi se opredelili vsi volivci, ki so glasovali. Takšna določitev kvoruma udeležbe k referendumski udeležbi 
sili tiste, ki zakonu nasprotujejo. Če je nasprotnikov zakona manj kot 35 odstotkov vseh volilnih upravičencev, pa 
morajo le-ti prepričati še manjkajoči delež volivcev, da se glasovanja udeležijo, da bi bil izid referenduma sploh 
veljaven. Ker v naši ureditvi glasovalna abstinenca volilnih upravičencev ni v ničemer sankcionirana, bi nasprotniki 
zakona v primeru glasovanja o zakonu, ki je javnosti manj zanimiv, oziroma je strokovno (pre)zahteven za širšo 
javnost, nedvomno imeli zelo težko nalogo prepričati zadostno število volivcev, naj se referenduma udeležijo. Na 
podlagi zapisanega se zdi, da sistem kvoruma udeležbe v modelu naknadnega potrditvenega referenduma 
spodbuja pasivnost volivcev, ko gre za udeležbo na referendumu, pri čemer glasovalna abstinenca volilnih 
upravičencev nedvomno koristi podpornikom v Državnem zboru sprejetega zakona. O tem glej: Predlog za 
začetek postopka za spremembe in dopolnitev Ustave Republike Slovenije z osnutkom Ustavnega zakona o 
spremembah in dopolnitvi Ustave Republike Slovenije (EPA 1620-VI) z dne 13. september 2012.  
343 Več o tem glej: Stališča Strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave Republike 
Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012. 
344 Besedilo četrtega odstavka 90. člena Ustave Republike Slovenije je bilo spremenjeno z UZ90,97,99.  
345 Zmanjšanje kvoruma zavrnitve iz ene četrtine vseh volivcev, kar je predlagala Strokovna skupina, na petino 
vseh volivcev, jasno kaže, da je določitev števila volivcev, ki lahko zavrnejo zakon, predvsem stvar politične in ne 
strokovne odločitve. Irska in Danska, ki tako kot Slovenija poznata zavrnitveni model zakonodajnega 
referenduma, imata obe strožje določen kvorum zavrnitve, in sicer Danska 30 odstotkov volilnih upravičencev, 
Irska pa tretjino volilnih upravičencev. Primerjalnim trendom je v svojem predlogu z določitvijo kvoruma ene 
četrtine volivcev sledila tudi Strokovna skupina, vendar Državni zbor predlogu ni sledil.  
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To je seveda strokovni vidik, za katerega pa je bilo pričakovati, da ga politika ne bo sprejela, 
kar se je ne nazadnje izkazalo za resnično.  
6.3 DRUGI POGOJI ZA SPREJEM REFERENDUMSKE ODLOČITVE 
V pravni literaturi v zvezi s pogoji za sprejem referendumske odločitve ni zaslediti skupine 
»drugih pogojev za sprejem referendumske odločitve«. V tej doktorski disertaciji v to skupino 
uvrščamo tiste pogoje, ki so v posameznih ureditvah določeni za sprejem veljavne 
referendumske odločitve, hkrati pa jih ne moremo uvrstiti v skupino kvorumov oziroma 
referendumske večine. 
V skupino drugih pogojev za sprejem veljavne in legitimne referendumske odločitve lahko 
štejemo stanje v državi v času izvedbe referenduma. Pri tem izhajamo iz mnenja Beneške 
komisije o reviziji turške ustave in o potrjevanju te ustave na nacionalnem referendumu, ki ga 
je Beneška komisija sprejela 13. 3. 2017.346 Čeprav je šlo v navedenem primeru za 
ustavnorevizijski in ne za zakonodajni referendum, je Beneška komisija v zvezi s stanjem v 
državi ob izvedbi referenduma sprejela pomembno stališče, ki je uporabljivo tudi za 
zakonodajni referendum. Stališče Beneške komisije je, da v času izrednega stanja v državi 
obstoji resna bojazen, da se na referendumu ne bodo mogli zagotoviti zahtevani standardi in 
tudi ne uresničiti načela referendumskega odločanja, kot jih določa Kodeks o dobri praksi na 
referendumih. Beneška komisija zato odsvetuje izvedbo referenduma v času izrednega stanja, 
če pa je izvedba referenduma v času izrednih razmer neizogibna, je v ta namen potrebno 
odpraviti omejitve političnih svoboščin, ki so bile vzpostavljene zaradi izrednega stanja.347  
Izvedba zakonodajnega referenduma v času izrednega stanja tudi v Republiki Sloveniji ni 
primerna, saj je tudi pri nas cilj delovanja države v izrednem stanju ta, da se nujne odločitve 
sprejemajo učinkovito in hitro, česar pa z referendumskim odločanjem ni mogoče doseči.348 
Od vprašanja primernosti referendumskega odločanja je potrebno ločevati vprašanje pravne 
dopustnosti referendumskega odločanja v izrednem stanju. Pri nas za razliko od nekaterih 
drugih držav niti Ustava niti področna zakonodaja ne določata, da je izvedba referenduma v 
času izrednega stanja prepovedana.349 Kljub temu stališče, da je v izrednem stanju izjemno 
zahtevno sprejeti  veljavno in legitimno referendumsko odločitev, velja tudi v Sloveniji. Na tem 
mestu je potrebno v celoti sprejeti argumentacijo Beneške komisije v citiranem mnenju, da v 
času izrednega stanja obstoji velika verjetnost, da bodo referendumske pravice volivcev ter 
                                                     
346 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2017, Opinion on the amendments 
to the constitution adopted by grand national assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a national 
referendum on 16 April 2017, z dne 13. 3. 2017, str. 7 in 8. 
347 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2017, Opinion on the amendments 
to the constitution adopted by grand national assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a national 
referendum on 16 April 2017, z dne 13. 3. 2017; glej zlasti tč. 31.−35 in 42. 
348 92. člen Ustave in 108. člen Ustave. 
349Prim.: European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 2017, Opinion on the 
amendments to the constitution adopted by grand national assembly on 21 January 2017 and to be submitted 
to a national referendum on 16 April 2017, z dne 13. 3. 2017; glej zlasti tč. 27.−31. 
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standardi in načela referendumskega postopka kršena. Nastalih kršitev referendumskega 
postopka in referendumskih pravic v tem primeru nikakor ne bi bilo mogoče upravičiti z golim 
dejstvom obstoja izrednega stanja.  
V zvezi z vprašanjem referendumskega odločanja v času izrednih razmer je potrebno ločevati 
tri različne situacije. Če se Državni zbor zaradi izrednega stanja ne more sestati, imamo pri nas 
za ta primer predvideno specialno ustavno ureditev odločanja in sprejemanja aktov, ki v 
svojem izhodišču ne vključuje referendumskega potrjevanja odločitev.350 Tudi sicer izvedba 
referenduma v času, ko se Državni zbor ne more sestati, ne bi bila izvedljiva, saj predsednik 
republike ne more izvajati referendumskih opravil namesto Državnega zbora. Posledica prve 
situacije torej je, da do referendumskega odločanja sploh ne pride. Tudi v drugi situaciji, ki 
nastopi, če se Državni zbor lahko sestane, referendumske pravice pa so derogirane (16. člen 
Ustave), do referendumskega odločanja ne more priti, saj je derogirana že sama pravica 
pobude volivcem zahtevati zakonodajni referendum. Če pa se Državni zbor lahko sestane in 
referendumske pravice na podlagi 16. člena Ustave niso derogirane, kršitve referendumskih 
pravic in referendumskega postopka nedvomno predstavljajo neustavnost postopka, po 
katerem je bil zakon sprejet, in s tem neustavnost zakona, o katerem je ljudstvo odločalo na 
referendumu. Prav zadnji primer je najnevarnejši z vidika ustavnosti in zakonitosti 
referendumskega postopka ter legitimnosti na referendumu sprejete odločitve. V tem 
primeru namreč vse referendumske pravice navidezno obstajajo, vprašanje pa je, ali se in če 
da, na kakšen način se uresničujejo v praksi. V takšnem primeru zato po mojem mnenju 
izvedba zakonodajnega referenduma ne bi smela biti dopustna. 
Med druge pogoje za sprejem referendumske odločitve uvrščamo tudi pogoj veljavnega 
glasovanja na referendumu in pogoj obveznega glasovanja na referendumu.351 Veljavno in 
obvezno glasovanje se bosta kot pomemben pogoj za sprejem referendumske odločitve 
izkazala takrat, ko bo premalo oddanih veljavnih glasovnic v razmerju do celote, in zato ne bo 
mogoče šteti, da je bila sprejeta veljavna referendumska odločitev. 
7. VEZANOST NA REFERENDUMSKO ODLOČITEV 
 
Od opredelitve ustavnega razmerja med ljudstvom in parlamentom je odvisno, v kolikšni meri 
lahko državljani posegajo v zakonodajno funkcijo parlamenta, ga pri tem omejujejo ali mu to 
                                                     
350 Gre za 108. člen Ustave, ki določa, da kadar se Državni zbor zaradi izrednega stanja ali vojne ne more sestati, 
lahko predsednik republike na predlog vlade izdaja uredbe z zakonsko močjo. 
351 Pogoj obveznega glasovanja na referendumu pozna npr. Avstralija. Če se volilni upravičenec v Avstraliji ne 
udeleži referenduma, je predpisana sankcija plačila globe, ki se lahko nadomesti z delom v splošno korist. O tem 
glej: Complusory voting in Australia, dostopno na naslovu:  
http://www.aec.gov.au/about_aec/Publications/voting/files/compulsory-voting.pdf (14. 3. 2016).  
Pogoj obveznega glasovanja na referendumu za državljane, ki so dopolnili 18 let, na normodajni ravni pozna tudi 
Belgija. Več o obveznem glasovanju v Belgiji glej: Choosing compulsory voting in Belgium: strategy and ideas 
combined, dostopno na naslovu:  
https://ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/53cb7c8c-38e0-4a02-8cdc-47d70494182f.pdf (15. 3. 2016).  
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funkcijo celo odvzamejo.352 Referendumska odločitev v vsakem primeru zavezuje 
predstavniško telo, ne glede na to, ali je to izrecno določeno ali ne.353  Sporno vprašanje pri 
vezanosti na referendumsko odločitev je, ali je mogoče in na kakšen način je mogoče 
spremeniti, dopolniti ali odpraviti na referendumu sprejeto odločitev. Pri tem so na voljo tri 
možnosti: 
- da predstavniškemu telesu ne dopuščajo spremembe referendumske odločitve,  
- da mu to dopuščajo, 
- da mu to dopuščajo, vendar pod posebnimi pogoji.354  
Vezanost na referendumsko odločitev je urejena le v predpisih redkih držav, zaradi česar lahko 
sklepamo, da države vezanost parlamenta na referendumsko odločitev obravnavajo bolj kot 
politično in manj kot pravno vprašanje.355 Vprašanju vezanosti na referendumsko odločitev 
veliko pozornost namenja tudi Kodeks o dobri praksi na referendumih. Priporočila Kodeksa so, 
da:  
- določen čas po zavrnitvi zakona na referendumu predstavniško telo ne sme sprejeti 
vsebinsko enakega zakona po postopku, ki ne vključuje referenduma,  
- določen čas po sprejemu zakona ni dopustno vsebinsko spremeniti zakona ali sprejeti 
zakona, ki je vsebinsko v nasprotju z referendumsko odločitvijo z drugimi metodami 
kot referendumom, kar pa ne velja v primeru delne spremembe zakona, če je 
predhodno potekalo referendumsko odločanje o celotnem zakonu oziroma celotni 
spremembi zakona,  
- sprememba prava, ki ima višjo pravno veljavo in je v nasprotju z referendumsko 
odločitvijo, ni nedopustna, se je pa takšnim spremembam potrebno izogibati, 
- v primeru, da je bil zakon na referendumu na zahtevo ljudstva zavrnjen, vsebinsko 
podoben nov zakon ne sme biti predložen na glasovanje na referendumu, razen če je 
referendum zahtevan s strani upravičenega predlagatelja.356  
Kodeks dopušča možnost, da se po sprejetju zakona na referendumu na zahtevo ljudstva in po 
preteku določenega razumnega roka, izvede nov referendum o istem vprašanju.  
Naša Ustava je bila ena izmed redkih, ki je vse do ustavne spremembe referendumske ureditve 
v letu 2013 predpisovala vezanost parlamenta na odločitev, ki so jo sprejeli volivci na 
zakonodajnem referendumu. V prvem odstavku 90. člena je določala, da je Državni zbor vezan 
na izid referenduma. Ustava ni določala časovne dimenzije vezanosti, niti ni dajala nobene 
                                                     
352 O razmerju med referendumskim odločanjem in predstavniško demokracijo glej npr. M. Cerar, 2001, Razmerje 
med posredno in neposredno demokracijo v slovenski ustavni ureditvi, 2001, str. 134−142. 
353 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 223. 
354 Več o tem in o primerih ureditve vezanosti na referendumsko odločitev v nekaterih tujih državah glej: I. Kaučič, 
v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 223−224. 
355 Ibid. 
356 Točka III.5.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
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neposredne podlage za takšno določitev. Vprašanje vezanosti na referendumsko odločitev je 
na podlagi ustavne določbe tako podrobneje urejal ZRLI.357   
Vezanost na referendumsko odločitev se je v naši pravni ureditvi bistveno razlikovala pri 
predhodnem in pri naknadnem zakonodajnem referendumu.358 Pri predhodnem 
zakonodajnem referendumu vezanost na izid pomeni, da mora parlament vsebino, ki je bila 
predmet referendumskega vprašanja, v zakonu urediti upoštevaje referendumski izid 
(pozitivna vezanost).359 Po stališču Ustavnega sodišča ta vezanost ni zgolj politična ali moralna, 
temveč tudi pravna.360 Ustavno sodišče je v odločbi št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998 ugotovilo 
ustavno neskladnost tedaj veljavnega ZRLI, ker ta ni določal roka, v katerem bi bil Državni zbor 
dolžan sprejeto referendumsko odločitev na predhodnem zakonodajnem referendumu preliti 
v zakon. Tedaj veljavna določba 25. člena ZRLI je namreč določala le: 
- da je Državni zbor vezan na izid referenduma, 
- da mora Državni zbor pri sprejemanju zakona upoštevati odločitev, sprejeto na 
predhodnem referendumu, 
- da eno leto po izvedbi referenduma Državni zbor ne more sprejeti zakona, ki bi bil v 
nasprotju z izidom referenduma, niti ponoviti referenduma o istem vprašanju.  
Zakonodajalec je po sprejemu odločitve Ustavnega sodišča navedeno določbo dopolnil in 
spremenil tako, da je vprašanje vezanosti različno uredil za predhodni in za naknadni 
zakonodajni referendum.361 S tem, ko je zakonodajalec z ZRLI-B določil, da mora Državni zbor 
najkasneje v enem letu od izvedbe predhodnega referenduma sprejeti odločitev, s katero se 
uveljavi referendumski izid, je bila uzakonjena še časovna dimenzija pozitivne vezanosti na 
referendumsko odločitev, ki po svoji vsebini obsega tudi zavezo, da zakonodajalec v zakon ne 
sprejme določb, ki bi nasprotovale referendumski odločitvi (negativna vezanost).  
 
                                                     
357 Nekoliko drugače kot pri zakonodajnem referendumu je vezanost na referendumski izid urejena pri 
referendumu o spremembi ustave. Pri tem referendumu velja, da Državni zbor dve leti po razglasitvi odločitve 
na referendumu ne sme sprejeti ustavnega zakona o spremembi ustave, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z 
odločitvijo volivcev (osmi člen ZRLI). Vezanost na referendumski izid je določena tudi na lokalni ravni, in sicer za 
referendum o splošnem aktu občine. V tem primeru referendumska odločitev občanov zavezuje občinski svet do 
konca njegovega mandata (četrti odstavek 46. člena ZRLI). 
358 Pri predhodnem referendumu je bilo vprašanje vezanosti na referendumsko odločitev posebej problematično, 
saj je nasprotovalo sodobnemu konceptu reprezentativnega ali svobodnega poslanskega mandata, ki ga naša 
Ustava določa v 82. členu. Reprezentativni mandat poslancu omogoča svobodno odločanje, za katero ne more 
biti pravno sankcioniran, kar seveda velja tudi, če sprejme odločitev, ki je v nasprotju z referendumsko izraženo 
voljo volivcev. O tem glej: I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni 
referendum, str. 225. Glej tudi odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-201/96 z dne 14. 6. 1996 in odločbo Ustavnega 
sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998 ter ločena mnenja k tema odločbama. 
359 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 223 in nasl. 
360 O tem glej 52. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998, Uradni list RS, št. 
82/1998. 
361 ZRLI-B je 25. člen ZRLI spremenil na način, da se je ta glasil: (1) Državni zbor je vezan na izid referenduma. (2) 
Državni zbor mora najkasneje v enem letu od izvedbe predhodnega referenduma sprejeti odločitev, s katero se 
uveljavi referendumski izid. (3) V primeru, da so v roku enega leta od dneva glasovanja na referendumu razpisane 




Pri naknadnem zakonodajnem referendumu je bila vezanost zgolj negativna, kar pomeni, da 
Državni zbor ne more spremeniti sprejete referendumske odločitve. ZRLI je v prvotnem 
besedilu 25. člena določal, da Državni zbor eno leto po izvedbi referenduma ne more sprejeti 
zakona, ki bi bil v nasprotju z izidom referenduma, niti ponoviti referenduma o istem 
vprašanju.362 Novela ZRLI-D je 25. člen ZRLI po odpravi predhodnega zakonodajnega 
referenduma temeljito preoblikovala.363 Zakonodajalec je ohranil prepoved sprejema nove 
zakonske ureditve, ki bi bila vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev, enoletni suspenzivni 
rok pa je vezal na razglasitev odločitve na referendumu in ne na dan izvedbe referenduma. 
ZRLI-D ni bil več prepovedal sprejema zakona, ki bi bil v nasprotju z izidom referenduma, 
temveč zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu. Nova 
ureditev ni ohranila prepovedi ponovitve referenduma o istem vprašanju, saj se je ta 
formulacija nanašala le na predhodni referendum.364 
 
Po tem, ko je bil predhodni zakonodajni referendum odpravljen, ohranjen pa je bil le naknadni 
zakonodajni referendum, je tudi pravni standard vezanosti na referendumsko odločitev dobil 
nekoliko drugačen pomen oziroma vsebino.365 Teorija je namreč zavezala stališče, da je 
Državni zbor tudi pri naknadnem zakonodajnem referendumu na referendumsko odločitev 
vezan tako pozitivno kot tudi negativno.366 Pozitivna vezanost na naknadnem zakonodajnem 
referendumu pomeni, da mora Državni zbor v primeru potrditve zakona na zakonodajnem 
referendumu poslati zakon v razglasitev Predsedniku republike in v objavo. Negativna 
vezanost pa nasprotno pomeni, da Državni zbor zakona v primeru zavrnitve ne sme poslati v 
razglasitev Predsedniku republike, temveč je s tem zakonodajni postopek (neuspešno) končan. 
Negativna vezanost pomeni tudi enoletno prepoved sprejema nove zakonske ureditve, ki bi 
bila vsebinsko v nasprotju z referendumsko odločitvijo.367  
Od ustavne spremembe referendumske ureditve leta 2013 naša Ustava določbe o vezanosti 
na referendumsko odločitev ne vsebuje več. Čeprav Ustava izrecno ne določa vezanosti 
Državnega zbora na referendumsko odločitev, tega ni mogoče razlagati na način, da je postal 
referendum posvetovalne narave. Zakonodajni referendum je še vedno odločujoč, saj ima 
referendumska odločitev neposredno veljavo za vse subjekte, na katere se nanaša zakon. Po 
mnenju I. Kaučiča je v sistemu zavrnitvenega zakonodajnega referenduma določba o vezanosti 
                                                     
362 Ta določba je veljala tako za predhodni kot tudi za naknadni referendum. 
363 Spremenjeni 25. člen ZRLI se je glasil: »Eno leto po razglasitvi odločitve na referendumu Državni zbor ne sme 
sprejeti zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev«. 
364 Ta omejitev je pomenila, da se Državni zbor s ponovitvijo referenduma o istem vprašanju ni mogel izogniti že 
sprejeti odločitvi in vnovič poskusiti doseči ustreznejšo rešitev, ki bi jo bilo mogoče vključiti v zakon. Pri 
naknadnem referendumu prepoved ponovitve referenduma o istem vprašanju ni potrebna, ker enoletna 
prepoved sprejema zakona izključuje tudi možnost ponovitve referenduma o njem. O tem glej: I. Kaučič, v: I. 
Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 226 in 227. 
365 Prim. tudi: K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 111−114. 
366 Kot predstavljeno zgoraj je v času veljavnosti predhodnega in naknadnega zakonodajnega referenduma za 
naknadni zakonodajni referendum veljala le negativna vezanost v smislu prepovedi sprejema ureditve, ki bi bila 
vsebinsko v nasprotju z referendumsko odločitvijo. 
367 I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 226 in I. 
Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1180. 
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Državnega zbora na referendumsko odločitev postala nepotrebna, še zlasti upoštevajoč 
dosedanjo prakso uporabe določb o vezanosti na referendumsko odločitev. Tako kot pri 
potrditvenem zakonodajnem referendumu tudi pri zavrnitvenem modelu zakonodajnega 
referenduma Državni zbor pošlje Predsedniku republike zakon v razglasitev in objavo, če je 
zakon zavrnjen, pa Državni zbor tega ne sme storiti.368  
I. Kaučič je mnenja, da ni povsem izključeno, da bo novi ZRLI obdržal suspenzivni rok za 
sprejem odločitve, ki bi bila v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu. Glede na to, da 
izvajanje določbe o vezanosti na referendumsko odločitev v preteklosti ni imelo praktičnega 
učinka, pa bi bila po njegovem mnenju takšna določba tudi v prihodnosti nepotrebna.369 
Ker ZRLI še ni bil usklajen z novim 90. členom Ustave, je danes v 25. členu ZRLI še vedno 
določeno, da eno leto po razglasitvi odločitve na referendumu Državni zbor ne sme sprejeti 
zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev. Na podlagi izvedbene določbe 
UZ90,97,99 se ta določba po mojem mnenju še vedno smiselno uporablja, saj vsebinsko 
gledano ne nasprotuje novi ustavni ureditvi zakonodajnega referenduma. To je še posebej 
pomembno v luči morebitnega spora glede vezanosti na referendumsko odločitev, ki je 
hipotetično možen, čeprav malo verjeten. Čeprav se v praksi naknadnega zakonodajnega 
referenduma v Sloveniji takšen spor še nikoli ni primeril, odpira številna pravna vprašanja, o 
čemer več v tretjem poglavju četrtega dela te doktorske disertacije.  
Končno je potrebno omeniti še, da je bil temeljni razlog za zavrnitev Predloga zakona o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi z dne 23. 12. 2015 (v 
nadaljevanju predlog ZRLI-E) na Odboru Državnega zbora za notranje zadeve, javno upravo in 
lokalno samoupravo, s čimer je bila obravnava predloga ZRLI na matičnem delovnem telesu 
posledično končana, prav nestrinjanje članov Odbora glede ureditve vezanosti na 
referendumsko odločitev. Besedilo predloga ZRLI-E ni predvidevalo določbe o vezanosti na 
referendumsko odločitev. Opozicijski poslanci so opozarjali, da je potrebno vezanost ohraniti, 
oziroma jo celo podaljšati na celoten mandat Državnega zbora. Ena od opozicijskih strank je 
predlagala amandma, skladno s katerim bi se 25. člen ZRLI spremeni na način, da bi se glasil: 
»Državni zbor do konca svojega mandata ne sme sprejeti zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju 
z odločitvijo volivcev.« S tem naj bi se ohranilo zaupanje ljudi, da Državni zbor po 
referendumski odločitvi ne bo ravnal v nasprotju z voljo ljudstva, ki je bila izražena na 
referendumu.370 Zakonodajno-pravna služba je v svojem mnenju o predlogu ZRLI-E z dne 27. 
1. 2016 opozorila, da je UZ90,97,99 črtal določbo Ustave, da je Državni zbor vezan na izid 
referenduma. Zakonodajno-pravna služba je tudi na seji Odbora opozarjala, da po novi ustavni 
                                                     
368 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 47−48. 
369 Ibid. 
370 O tem glej: Poročilo k Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (ZRLI-E), EPA 969-VII, št. 005-01/15-2 z dne 8. 4. 2016 in Amandmaja k Predlogu zakona o spremembah 
in dopolnitvah zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (ZRLI-E), druga obravnava, EPA 969 - VII, za matično 
delovno telo. Glej tudi: zapis 16. seje Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo z dne 11. 
2. 2016 in zapis 18. seje Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo z dne 5. 4. 2016. 
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ureditvi zakonodajnega referenduma zakonska določba o vezanosti na referendumsko 
odločitev ne bi imela več neposredne ustavne podlage,371 da primerjalnopravne ureditve 
določb o vezanosti ne poznajo in da je v sistemu zavrnitvenega zakonodajnega referenduma 
tudi sicer nepotrebna. Člani Odbora so v okviru določbe o vezanosti na referendumsko 
odločitev razpravljali celo o novi pristojnosti Ustavnega sodišča, in sicer o pristojnosti 
odločanja, ali je določen predlog zakona v skladu z referendumsko odločitvijo volivcev na 
referendumu, o čemer več pri naknadnem nadzoru zakonodajnega referenduma v četrtem 
delu. V navedenem primeru se je še enkrat izkazalo, da je vprašanje vezanosti na 
referendumsko odločitev izjemno pomembno politično vprašanje, manj pa ustavnopravno 
vprašanje. 
  
                                                     




TEMELJNO O USTAVNOSODNEM NADZORU ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA 
Zakonodajni referendum je ena od najpomembnejših oblik neposrednega odločanja volivcev. 
V našem pravnem sistemu predstavlja izpeljavo 44. člena Ustave, skladno s katero ima vsak 
državljan pravico, da neposredno sodeluje pri upravljanju javnih zadev. Zaradi pomena 
instituta zakonodajnega referenduma in pravic volivcev, ki jih izvajajo na temelju 
zakonodajnega referenduma, je jasno, da mora biti zagotovljen učinkovit ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma.  
Ker v Sloveniji v preteklosti ni bilo natančne pravne opredelitve pojma ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma, si je ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma vsakdo 
razlagal nekoliko drugače, posledično pa je bilo opredeljevanje vsebine tega nadzora precej 
ohlapno. Prvo poglavje drugega dela doktorske disertacije upoštevajoč tudi druge pravne 
ureditve opredeljuje ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v smislu pravnega 
termina. Pri tem ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v temelju deli na 
abstraktni in na konkretni. V prvem poglavju je pojasnjen tudi namen ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma, obravnavana pa je tudi pravna podlaga ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma. 
Rdečo nit ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma kot pravnega koncepta, 
namenjenega varstvu zakonodajnega referenduma in posameznih referendumskih pravic, 
predstavljajo temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Ta 
morajo biti temeljno vodilo tako pri normodajnem urejanju zakonodajnega referenduma kot 
pri izvedbi ustavnosodnega nadzora nad konkretnim zakonodajnim referendumom. V drugem 
poglavju tega dela doktorske disertacije so obravnavana splošna načela ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma, materialno načelo ustavne demokracije in procesna 
načela ustavnosodnega nadzora referenduma. Analizirani so tudi pogoji za uveljavitev 
temeljnih načel.   
V tretjem poglavju je podrobno obravnavan abstraktni ustavnosodni nadzor referenduma. V 
nadaljevanju je prikazan razvoj konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma, razčlenjene pa so tudi njegove pojavne oblike.  
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Prvo poglavje: OPREDELITEV IN PRAVNA PODLAGA USTAVNOSODNEGA 
NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1. POJEM IN SISTEMATIKA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA 
 
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je v tej doktorski disertaciji v najširšem 
smislu opredeljen kot zbirno poimenovanje za vse oblike pravnega nadzora, ki ga izvršujejo 
ustavna sodišča, druga sodišča ali organi, ki so v posamezni državi pristojni za nadzor nad 
ustavnostjo predpisov, postopkov in odločitev v povezavi z institutom zakonodajnega 
referenduma na splošno ali glede konkretnega zakonodajnega referenduma. Ustavnosodni 
nadzor zakonodajnega referenduma v ožjem smislu je nadzor nad referendumskimi zadevami, 
ki ga izvajajo ustavna sodišča.  
V Sloveniji je tako za ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v širšem kot tudi v 
ožjem smislu primarno pristojno Ustavno sodišče. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma v širšem smislu v določenem obsegu izvršujejo tudi sodišča splošne pristojnosti 
in nekatera druga sodišča, ko odločajo v referendumskih zadevah. Sodniki so na podlagi 125. 
člena Ustave vezani na ustavo in na zakon, kar pomeni, da so sodišča pomemben varuh 
ustavnosti in nadzornik zakonodajalca. Sodišča so nadalje že po Ustavi dolžna na Ustavno 
sodišče vložiti zahtevo za presojo ustavnosti zakona ali posameznih njegovih določb, ki jih 
morajo pri sojenju uporabiti, kadar menijo, da so neskladna z Ustavo, ves čas sojenja pa so 
dolžna varovati človekove pravice in temeljne svoboščine.372   
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma z vidika vsebine nadzora delimo na 
abstraktni in na konkretni. Abstraktni nadzor zakonodajnega referenduma obsega presojo 
ustavnosti in zakonitosti splošnih pravnih aktov, ki urejajo zakonodajni referendum. Ti predpisi 
v praksi predstavljajo podlago za izvedbo zakonodajnega referenduma. Glede abstraktnega 
nadzora zakonodajnega referenduma velja vse, kar na splošno velja za postopek ocene 
ustavnosti oziroma zakonitosti predpisov pred Ustavnim sodiščem.  
Konkretni nadzor zakonodajnega referenduma je nadzor ustavnosti in zakonitosti posamičnih 
aktov, referendumskega postopka, dejanj in odločitev pristojnih organov glede konkretnega 
zakonodajnega referenduma. Za razliko od abstraktnega nadzora zakonodajnega 
referenduma se konkretni nadzor zakonodajnega referenduma izvaja le v povezavi s 
posameznim zakonodajnim referendumom o določenem zakonu. Konkretni ustavnosodni 
nadzor zakonodajnega referenduma v Sloveniji je bil v preteklosti obravnavan le parcialno, 
nikoli pa celovito. Eden od vzrokov za takšno obravnavo je najverjetneje v tem, da naša Ustava 
o konkretnem nadzoru zakonodajnega referenduma ne vsebuje nobenih določb. Ureditev 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v tujih ustavnih ureditvah 
                                                     
372 160. člen Ustave v zvezi s 162. členom Ustave in 23. členom Zakona o ustavnem sodišču (Uradni list RS, št. 
15/94, 64/01 - ZPKSMS, 51/07, 64/07 - uradno prečiščeno besedilo in 109/12, v nadaljevanju ZUstS). 
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sicer ni posebna izjema. Takšno ureditev v svojih ustavnih aktih predvidevajo na primer 
Avstrija, Francija, Italija pa tudi referendumsko manj razvita Albanija.373  
Delitev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma na abstraktni in na konkretni bi 
lahko v določenem smislu primerjali s konkretno in z abstraktno kontrolo ustavnosti. V sistemu 
konkretne presoje predpisa se ustavnost pravnega akta presoja takrat, ko ga je potrebno 
neposredno uporabiti v konkretnem primeru oziroma v konkretnem sodnem sporu. Vprašanje 
ustavnosti se v tem postopku postavlja kot predhodno vprašanje, ki ga je treba rešiti zato, da 
bi se lahko rešilo glavno vprašanje.374 Tudi pri konkretnem ustavnosodnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma gre za odločitev, ki se sprejme glede konkretnega zakonodajnega 
referenduma, brez izvedbe tega nadzora pa običajno ni mogoče uspešno zaključiti 
zakonodajnega postopka v širšem smislu.  V sistemu abstraktne kontrole se lahko vprašanje 
ustavnosti pravnega akta sproži, ne da bi obstajal konkreten spor.375 Tudi pri abstraktnem 
ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma gre za to, da se presoja ustavnosti in 
zakonitosti referendumske ureditve izvaja, ne da bi za to obstajal konkreten referendumski 
spor.  
Zaradi zagotovitve večje sistematičnosti obravnave konkretnega nadzora zakonodajnega 
referenduma in upoštevajoč časovni vidik posamezne faze zakonodajnega referenduma je 
konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji v doktorski 
disertaciji razdeljen na naslednje sklope: 
- predhodni nadzor zakonodajnega referenduma,  
- nadzor izvedbe referendumskega postopka, 
- naknadni nadzor zakonodajnega referenduma.  
Predhodni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma obsega varstvo pravice pobude 
volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in varstvo pravice zahtevati razpis 
zakonodajnega referenduma. K varstvu pravice zahtevati zakonodajni referendum uvrščamo 
varstvo v primeru nevložitve zahteve za razpis referenduma, varstvo v primeru kršitev v 
postopku zbiranja podpisov in postopke presoje dopustnosti referendumskega odločanja. 
Nadzor izvedbe referendumskega postopka obsega presojo ustavnosti in zakonitosti odloka o 
razpisu referenduma, nadzor referendumske kampanje in varstvo pravice glasovati na 
referendumu. V naknadni nadzor zakonodajnega referenduma sodijo spori glede vezanosti na 
                                                     
373 Tretji odstavek 141. člena avstrijske ustave predvideva, da ustavno sodišče odloča o tožbah zoper rezultate 
referenduma in predvideva o tem podrobnejšo zakonsko ureditev. Francoska ustava v 60. členu določa, da 
ustavni svet skrbi za veljavnost opravil referenduma na zahtevo predsednika republike (11. člen), referenduma o 
reviziji ustave (89. člen) in referenduma o pogodbi o pristopu k EU (poglavje XV) ter razglaša rezultate. Italijanski 
ustavni zakon št. 1 je k nalogam italijanskega ustavnega sodišča, predpisanim v 134. členu Ustave, dodal še 
preventivni nadzor dopustnosti referendumskih zahtev za sprožitev razveljavitvenega referenduma. Albanska 
ustava določa temelje izvedbe ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v 152. členu. 
374 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, S. Zagorc, 2016, Ustavno pravo, str. 578. 
375 Ibid, str. 579. 
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referendumsko odločitev, njihov cilj pa je doseči spoštovanje referendumske odločitve 
ljudstva.  
Primerjalnopravni pregled ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je v 
doktorski disertaciji strukturiran nekoliko drugače, saj je razdeljen na ustavnosodni nadzor 
referendumske zadeve, ki je lahko materialni ali formalni, in na ustavnosodni nadzor postopka 
izvedbe zakonodajnega referenduma. Razlog za drugačno strukturo poglavja o primerjalnem 
pregledu ustavnosodnega nadzora je številčnost držav in ureditev, ki so v tem delu 
predstavljene. 
2. NAMEN USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Zakonodajni referendum je najpomembnejša in v praksi najpogosteje uporabljena oblika 
neposredne demokracije. Zakonodajni referendum je pomembna dopolnitev institutov 
predstavniške demokracije, njegova uporaba v praksi pa pomeni, da volivci odločajo o zakonu, 
za kar je sicer pristojno predstavniško telo. S tem ljudstvo posega v zakonodajno funkcijo 
parlamenta, jo omejuje in predvsem nadzira.  
Odločanje ljudstva v obliki zakonodajnega referenduma je najbolj neposredna izpeljava 
ustavne določbe o ljudski oblasti. V širšem pomenu bi zato namen ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma lahko opredelili kot vzpostavitev zaupanja vseh volivcev v 
pošteno izvedbo referenduma. Takšno zaupanje je temelj legitimnosti referendumske 
odločitve, ki jo morajo sprejeti tako tisti volivci, ki so se referendumskega glasovanja udeležili, 
kot tisti, ki na referendumu niso glasovali. V ožjem pomenu je namenov oziroma ciljev 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma več, in sicer: 
- volivcem omogočiti, da nemoteno izvršujejo pravico pobude za razpis referenduma, 
pravico zahtevati referendum ter pravico glasovati na referendumu,376 
- preprečiti razpis zakonodajnega referenduma, če za to niso izpolnjeni vsi pogoji,  
- preprečiti, da bi volivci na zakonodajnem referendumu sprejemali odločitve, ki bi bile 
v nasprotju z ustavno varovanimi vrednotami, 
- skrbeti za spoštovanje pravil referendumskega postopka, 
- zagotoviti verodostojnost in poštenost referendumskega izida, 
- zagotoviti spoštovanje referendumske odločitve.  
Očitno je, so posamezni cilji, ki jih v ožjem pomenu zasleduje ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma, včasih celo v konfliktu. Po eni strani je namen ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma celovito uresničevanje referendumskih pravic volivcev 
in spoštovanje referendumske odločitve ljudstva, po drugi strani pa preprečevanje situacij, 
                                                     
376 O tem glej: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 626 in nasl.   
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kjer bi volivci na referendumu odločali o zakonu, ki je izvzet iz referendumskega odločanja, ali 
bi sprejeli odločitev, ki bi kršila temeljne ustavno varovane vrednote. 
Ni nujno, da se namen, ki ga zasleduje ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma, 
sklada s pričakovanji, ki ga imajo v zvezi s tem različne interesne skupine. O tem, kakšna 
pričakovanja je v vzbujalo odločanje Ustavnega sodišča po nekdaj veljavnem prvem odstavku 
21. člena ZRLI,377 je v ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 
2011 sodnica J. Pogačar zapisala: »Odločanje Ustavnega sodišča po prvem odstavku 21. člena 
ZRLI vzbuja različna pričakovanja. Pravna stroka pričakuje nadomestitev tistega, kar ni v Ustavi 
in tudi ne v ZRLI, politika pričakuje možnost uveljavitve odločitev, ki jih v Državnem zboru 
zasleduje manjšina, volivci pričakujejo odgovorno in zaupanja vredno politiko, ki jih bo 
razumno obremenila z neposrednim odločanjem in odgovornostjo.« Ne glede na to, da 
Ustavno sodišče po prvem odstavku 21. člena ZRLI zaradi spremenjene ustavne ureditve 
zakonodajnega referenduma ne odloča več, pa še vedno velja, da ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma vzbuja različna pričakovanja. Navedeno se je najbolj odrazilo pri 
odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, o čemer več v nadaljevanju.  
Tudi Beneška komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih zahteva učinkovito sodno 
varstvo referendumskih pravic v smislu ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. V Kodeksu je izrecno določeno, da je učinkovit sistem pravnih sredstev eden 
najpomembnejših pogojev za zagotovitev izvrševanja načel pravice glasovanja na 
referendumu in zakonite izvedbe referendumov.  
3. PRAVNA PODLAGA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Ustava nikjer izrecno ne omenja pristojnosti Ustavnega sodišča za odločanje v referendumskih 
zadevah. Glede na to bi lahko sklepali, da so vse pristojnosti Ustavnega sodišča za odločanje v 
referendumskih zadevah na podlagi 11. alineje prvega odstavka 160. člena Ustave določene v 
področnih zakonih. Takšno sklepanje ne bi bilo pravilno. Drži, da Ustava ne opredeljuje 
pristojnosti Ustavnega sodišča v zvezi s konkretnim nadzorom zakonodajnega referenduma, 
opredeljuje pa postopek ocene ustavnosti in zakonitosti posameznega zakona ali drugega 
predpisa, znotraj katerega Ustavno sodišče v določenih primerih opravlja ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma. Konkretni ustavnosodni nadzor Ustavno sodišče v določenem 
obsegu opravlja tudi v postopku z ustavno pritožbo. Drugi, tj. specialni postopki 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma pa imajo pravno podlago v 11. alineji 
prvega odstavka 160. člena Ustave, ki določa, da Ustavno sodišče odloča tudi o drugih 
zadevah, ki so mu naložene z ustavo ali z zakoni. Takšen postopek je npr. odločanje Ustavnega 
sodišča v referendumskih zadevah v zvezi z dopustnostjo posameznega referenduma. Podlaga 
za postopek ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma je določena v 21. členu ZRLI, ki 
                                                     
377 Na podlagi te določbe je Ustavno sodišče v vsakem konkretnem primeru posebej odločalo, ali bi z odložitvijo 
uveljavitve zakona ali z zavrnitvijo zakona na referendumu nastale protiustavne posledice.  
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se v času do uskladitve ZRLI z ustavno spremembo iz leta 2013 na podlagi izvedbenega dela 
UZ90,97,99 uporablja smiselno, in sicer tako, da Ustavno sodišče odloči v sporu med 
predlagateljem referenduma in Državnim zborom, ki zavrne razpis referenduma o zakonu.  
Na zakonski ravni so temeljne določbe glede konkretnega ustavnosodnega in sodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma na podlagi ustavnih določb urejene v ZRLI. Postopkovne določbe 
ustavnosodnega in sodnega nadzora zakonodajnega referenduma poleg ZRLI vsebujejo 
naslednji predpisi: Ustava, ZUstS, Poslovnik Ustavnega sodišča,378 PoDZ-1, Zakon o upravnem 
sporu (v nadaljevanju ZUS-1),379 Zakon o upravnem postopku (v nadaljevanju ZUP)380 in Zakon 
o pravdnem postopku (v nadaljevanju ZPP).381 Postopkovne določbe ZUS-1, ZUP in ZPP se za 
razliko od ostalih navedenih predpisov uporabljajo predvsem v postopkih sodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma.  
Večina tujih držav ima pravno podlago za postopek ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma določeno na podoben način kot mi. Izjema so nekatere države (npr. Francija in 
Albanija), kjer imajo že v nacionalnih ustavah dokaj podrobne določbe o posameznih oblikah 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma.  
4. PRAVNA PODLAGA SODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
4.1 SODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V REPUBLIKI SLOVENIJI 
Z besedno zvezo sodni nadzor zakonodajnega referenduma opredeljujemo vse postopke v 
referendumskih zadevah pred splošnimi in sprecialnimi sodišči v Republiki Sloveniji razen pred 
Ustavnim sodiščem.  
Beneška komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih izrecno zahteva, da sta učinkovito 
varstvo in učinkovit sistem pravnih sredstev zagotovljena tudi v referendumskih zadevah. 
Beneška komisija priporoča, da se pravica do pravnega sredstva uresničuje v okviru volilne 
komisije ali sodišča, v vsakem primeru pa mora obstajati možnost, da pravilnost sprejete 
odločitve preveri sodišče. Sodni nadzor v referendumskih zadevah v Sloveniji je bolj izjema kot 
pravilo. Večino pristojnosti v zvezi z nadzorom zakonodajnega referenduma ima namreč 
Ustavno sodišče. Slednje svoje pristojnosti pogosto izvaja šele po uveljavitvi zakona, in sicer v 
postopku presoje ustavnosti zakona, kar odpira resno vprašanje skladnosti naše ureditve 
                                                     
378 Poslovnik Ustavnega sodišča, Uradni list RS, št. 86/07, 54/10 in 56/11. 
379 Zakon o upravnem sporu, Uradni list RS, št. 105/06, 26/07 - skl. US, 119/08 - odl. US, 107/09 - odl. US, 62/10, 
98/11 - odl. US in 109/12. 
380 Zakon o upravnem postopku, Uradni list RS, št. 80/99, 70/00, 52/02, 73/04, 22/05 - uradno prečiščeno 
besedilo, 119/05, 24/06 - uradno prečiščeno besedilo, 105/06 - ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10 in 82/13. 
381 Zakon o pravdnem postopku, Uradni list RS, št. 26/99, 96/02, 110/02 - ZDT-B, 12/03 - uradno prečiščeno 
besedilo, 58/03 - odl. US, 2/04, 36/04 - uradno prečiščeno besedilo, 2/04 - ZDSS-1, 69/05 - odl. US, 90/05 - odl. 
US, 43/06 - odl. US, 52/07, 73/07 - uradno prečiščeno besedilo, 45/08 - ZArbit, 45/08, 111/08 - odl. US, 121/08 - 
skl. US, 57/09 - odl. US, 12/10 - odl. US, 50/10 - odl. US, 107/10 - odl. US, 75/12 - odl. US, 76/12 - popr., 40/13 - 
odl. US, 92/13 - odl. US, 6/14, 10/14 - odl. US, 48/14 in 48/15 - odl. US. 
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pravnih sredstev s priporočili Beneške komisije. Beneška komisija v svojem Kodeksu predlaga, 
naj se ustavnosodna presoja predmeta referenduma, če je ta predvidena, izvede predhodno, 
preden se besedilo predloži v odločanje volivcem, da se ne bi volivci izrekali o zakonskih 
določbah, za katere bi se kasneje izkazalo, da so protiustavne. S pomočjo teleološke razlage 
lahko sklenemo, da je namen Beneške komisije pri urejanju učinkovitega pravnega sredstva v 
referendumskih zadevah očitno ta, da se vsa sporna vprašanja, ki bi lahko izničila na 
referendumu izraženo voljo ljudstva, rešijo še pred samim referendumskim odločanjem. To 
pomeni, da bi morali pristojni organi oziroma sodišča odločati o domnevnih nepravilnostih v 
referendumskem postopku takoj in ne šele kasneje, tj. po izvedenem referendumskem 
glasovanju in morda celo po potrditvi zakona na referendumu in njegovi posledični uveljavitvi. 
Takšna naknadna presoja domnevnih nepravilnosti v referendumskem postopku lahko po 
nepotrebnem poseže v načelo pravne države, zlasti v načelo varstva zaupanja v pravo.  
Ustava sodnega varstva v referendumskih zadevah ne določa. Drugače od Ustave ZRLI 
predvideva sodno varstvo pravice glasovati na referendumu, in sicer v petem poglavju III. 
oddelka, v katerem opredeljuje postopek za izvedbo referenduma. ZRLI v navedenih določbah 
predpisuje, kdo lahko sproži sodno varstvo, pred katerim organom, po kakšnem postopku in 
na kakšen način, o čemer bo govora pri varstvu pravice glasovati na referendumu. Sodne 
prakse na temo varstva pravice glasovanja na referendumu v Sloveniji še ni, kljub temu da je 
bilo izvedenih že kar nekaj referendumov.  
Pravno podlago za sodno varstvo referendumskih pravic predstavlja še četrti člen ZUS-1, ki 
določa, da v upravnem sporu odloča sodišče tudi o zakonitosti posamičnih aktov in dejanj, s 
katerimi organi posegajo v človekove pravice in temeljne svoboščine posameznika, če ni 
zagotovljeno drugo sodno varstvo. V preteklosti je bilo izdanih kar nekaj sodnih odločb v 
referendumskih zadevah na podlagi četrtega člena ZUS-1, pri čemer so se skoraj vse nanašale 
na varstvo pravice zahtevati razpis referenduma. 
Za tujino bi na splošno lahko rekli, da so pristojnosti nadzora zakonodajnega referenduma bolj 
enakomerno razporejene med nacionalna sodišča in ustavna sodišča. Ustavna sodišča tako v 
nekaterih postopkih nadzora zakonodajnega referenduma delujejo kot instanca drugim 
sodiščem, v nekaterih primerih je odločitev sodišč pogoj za odločanje ustavnega sodišča v 
konkretni referendumski zadevi, obstojijo pa tudi primeri, kjer so redna sodišča edina pristojna 
za odločanje o določeni referendumski zadevi.382  
4.2 SODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V PRAKSI  
Iz sodne prakse sodišč izhaja le peščica sodnih odločb in sklepov, ki se nanašajo na nadzor 
zakonodajnega referenduma. V nadaljevanju so odločbe in sklepi s področja sodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma predstavljeni v dveh vsebinsko zaključenih sklopih. 
                                                     




a) Sodno varstvo pravice pobude in pravice zahtevati razpis referenduma 
Iz obstoječe sodne prakse izhaja, da se je sodni referendumski nadzor v večini primerov 
nanašal na varstvo pravice pobude volivcem za razpis referenduma, izvajali pa sta ga Upravno 
in Vrhovno sodišče. Ugotoviti je mogoče tudi, da se je sodna praksa pospešeno razvijala le do 
sprejema stališča Ustavnega sodišča o tem, da v referendumskem postopku brez ustrezne 
podlage v Ustavi ne more biti predvideno vmešavanje sodne veje oblasti. To stališče je Ustavno 
sodišče kot nosilni razlog navedlo v odločbi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011383 in s tem v večji 
meri de facto in de iure preprečilo, da bi se v sodnih postopkih še naprej izvajal konkretni 
nadzor zakonodajnega referenduma. Izjema sicer še vedno velja za varstvo pravice glasovati 
na referendumu, kjer pa sodne prakse še ni.384  
Iz sklepa Vrhovnega sodišča št. I Up 648/2001 z dne 22. 11. 2001 izhaja, da je pritožnica s tožbo 
izpodbijala akt, s katerim je bila obveščena, da na podlagi njene pobude ne bo določen rok za 
zbiranje podpisov v podporo zahtevi za razpis naknadnega zakonodajnega referenduma o 
Zakonu o preoblikovanju prostih carinskih prodajaln na cestnih mejnih prehodih z državami 
članicami, ki delujejo v okviru Evropske unije, v mejne prodajalne in o posebnih ukrepih 
nadzora teh prodajaln. Pritožnica je v tožbi predlagala, naj sodišče tožbi ugodi, izpodbijani akt 
odpravi in določi rok za zbiranje podpisov. Ker je Upravno sodišče pritožničino tožbo na prvi 
stopnji zavrnilo, se je pritožnica zoper sodbo pritožila na Vrhovno sodišče. Ker je bil v zadevi 
naknadno določen rok za zbiranje podpisov, je Vrhovno sodišče sklenilo, da tožnica nima več 
pravnega interesa za vodenje postopka, zaradi česar je njeno pritožbo zavrglo. 
V sodbi in sklepu št. U 374/2002 z dne 13. 12. 2002 je Upravno sodišče odločalo o tožbi zoper 
obvestilo predsednika Državnega zbora, s katerim je bila tožnica obveščena, da na podlagi 
njene pobude za zbiranje podpisov v podporo zahtevi za razpis predhodnega zakonodajnega 
referenduma o Predlogu zakona o invalidskih organizacijah ni mogoče začeti postopka za 
zbiranje podpisov v podporo njeni referendumski zahtevi.  Kot razlog za nedoločitev roka za 
zbiranje podpisov je bilo v obvestilu navedeno, da je bila volja ljudi glede podpore v njeno 
korist v predhodno izvedenem postopku že ugotovljena, relevantne okoliščine pa se od tedaj 
niso spremenile. Po mnenju tožnice je bil izpodbijani akt arbitraren in brez vsakršne pravne 
podlage, izdan s strani nepristojnega organa, manjkala mu je pravno predpisana oblika, 
temeljil pa tudi na pomanjkljivo ugotovljenem dejanskem stanju. Upravno sodišče tožbi ni 
ugodilo. V obrazložitvi je zapisalo, da na podlagi določb ZRLI o pobudi za zbiranje podpisov v 
podporo zahtevi za razpis predhodnega zakonodajnega referenduma odloča predsednik 
Državnega zbora in ne Državni zbor. Državni zbor je po 15. členu ZRLI pristojen presojati, ali je 
v zahtevi za razpis referenduma jasno izraženo vprašanje, ki naj bo predmet referenduma, in 
ali je zahteva dovolj obrazložena. Predsednik Državnega zbora pa lahko v zvezi s pobudo iz 12. 
člena ZRLI odloča le o procesnih pravicah pobudnice v zakonodajnem postopku. Upravno 
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sodišče je navedlo, da s PoDZ postopek v zvezi s pobudo iz ZRLI ni urejen in da tudi po določbah 
ZRLI poseben akt za odločanje o referendumski pobudi ni predpisan. Ker je izpodbijani akt le 
procesni akt, izdan v zakonodajnem postopku, neposredna uporaba posameznih določb 
oziroma procesnih institutov splošnega upravnega postopka po presoji sodišča ni mogoča in 
smotrna. Trditev, da po določbah ZRLI obstaja pravica v vsaki fazi zakonodajnega postopka 
večkrat vložiti pobudo z enako zahtevo za razpis predhodnega referenduma, bi bila po mnenju 
sodišča pravno relevantna le, če bi se določba, za katero je v zahtevi izraženo vprašanje, ki naj 
bo predmet referenduma, tekom zakonodajnega postopka spremenila. Sodišče je navedlo še, 
da je neutemeljen tožbeni očitek, da je obvestilo predsednika Državnega zbora izdano v 
nasprotju z določbo tretjega odstavka 153. člena Ustave, saj je podlaga za izdajo izpodbijanega 
akta v ZRLI.  
Zoper zgoraj navedeno odločbo Upravnega sodišča se je tožnica pritožila. Vrhovno sodišče je 
o pritožbi odločilo s sklepom št. I Up 199/2003 z dne 24. 2. 2005 in pritožbo zavrglo zaradi 
nedovoljenosti. V obrazložitvi je navedlo, da je bil Zakon o invalidskih organizacijah v 
Državnem zboru že sprejet in po objavi v Uradnem listu tudi velja. Zato je sklenilo, da v kolikor 
je zakon, za katerega je stranka vložila pobudo za zbiranje podpisov v podporo zahtevi za razpis 
predhodnega zakonodajnega referenduma in nato tožbo v upravnem sporu zaradi zavrnjene 
pobude, že sprejet in uveljavljen, stranka ne izkazuje več pravnega interesa za pritožbeni 
postopek. 
V sklepu št. X Ips 329/2009 z dne 8. 10. 2009 je Vrhovno sodišče odločalo o dovoljenosti revizije 
zoper pravnomočno sodbo, s katero je prvostopenjsko sodišče zavrnilo tožbo zoper akt 
predsednika Državnega zbora z dne 29. 5. 2009. V navedenem aktu je bilo ugotovljeno, da niso 
izpolnjeni zakonski pogoji za razpis roka za zbiranje podpisov volivk in volivcev v podporo 
zahtevi za razpis zakonodajnega referenduma o Zakonu o soobstoju gensko spremenjenih 
rastlin z ostalimi kmetijskimi rastlinami in zato ni bil določen rok za zbiranje podpisov volivcev 
za podporo zahtevi za razpis referenduma. Tožnik je dovoljenost revizije utemeljeval s tem, da 
gre po vsebini zadeve za odločitev o pomembnem pravnem vprašanju. Kot pomembno pravno 
vprašanje je izpostavljal, kako široko je treba razumeti pojem »pobudnik referenduma« in v 
zvezi s tem povezano vprašanje, ali je zavod, katerega ustanovitelj je verska skupnost, ki je 
registrirana pri vladnem uradu za verske skupnosti in kot taka predstavlja združenje 
posameznikov, razumeti kot združenje državljanov. Vrhovno sodišče je revizijo zavrglo, v 
obrazložitvi pa navedlo, da je opredelitev pobudnika referenduma v prvem odstavku 16. člena 
ZRLI jasna in nedvoumna že zgolj na podlagi jezikovne razlage te zakonske določbe.385 V pravni 
teoriji in praksi tudi ni sporno, da je pravna oseba (v obravnavanem primeru zavod) ločena od 
članov oziroma ustanoviteljev in kot taka samostojno in ločeno od članov kot nosilec pravic in 
obveznosti nastopa v vseh razmerjih. Zaradi ločenosti pravne subjektivitete lahko vsak od njiju 
(tj. pravna oseba oziroma fizična oseba kot njen član oziroma ustanovitelj) nastopa v imenu 
druge le kot njen pooblaščenec ali zastopnik. Ne more pa izvirno uresničevati pravic, ki so 
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priznane in vezane na pravni status drugega subjekta. Vrhovno sodišče je zaključilo, da 
vprašanje ločenosti pravnega statusa pravne osebe od pravnega statusa njenih članov oziroma 
ustanoviteljev v teoriji in praksi ni sporno in tudi ne povzroča posebnih dilem, zaradi česar 
revizije ni dovolilo.  
V sodbi in sklepu št. IV U 12/2011 z dne 9. 2. 2011 je Upravno sodišče odločalo o tožbi zoper 
obvestilo predsednika Državnega zbora, v katerem je slednji ugotovil, da je tožnik vložil 
pobudo volivcem za vložitev zahteve za razpis zakonodajnega referenduma o Zakonu o 
spremembi in dopolnitvah Zakona o izvrševanju proračunov Republike Slovenije za leti 2011 
in 2012. Predsednik Državnega zbora je v obvestilu pojasnil, da  bo zakon poslal v razglasitev 
Predsedniku Republike, ker zakonski pogoji za določitev koledarskega roka za zbiranje 
podpisov volivcev za podporo zahtevi za razpis referenduma niso izpolnjeni. Upravno sodišče 
je tožbo tožnika zoper navedeni akt zavrnilo. V obrazložitvi odločbe je navedlo, da je 
obrazložitev izpodbijanega akta dovolj jasna, da omogoča presojo pravilnosti odločitve, da 
niso izpolnjeni zakonski pogoji za določitev koledarskega roka za zbiranje podpisov volivcev za 
podporo zahtevi za razpis referenduma, saj pobuda ni bila podprta s podpisi najmanj dva tisoč 
petsto volivcev, kot to zahteva drugi odstavek 16. člena ZRLI, zato je izpodbijanji akt zakonit. 
Z njim je predsednik Državnega zbora seznanil tožnika z vsemi za odločitev relevantnimi 
podatki, zato z njim ni bilo poseženo v tožnikove ustavne pravice. Z izpodbijanim aktom pa 
tudi ni bilo poseženo v tožnikovo ustavno pravico iz 44. člena Ustave, saj je tožnik dal pobudo 
po ZRLI, ki je bila pravilno in zakonito obravnavana po določbah ZRLI in mu je bilo s tem 
sodelovanje pri upravljanju javnih zadev omogočeno. Iz tega razloga in ker je imel možnost 
sodelovati v postopku zakonodajnega referenduma, tudi ni bil kršen 90. člen Ustave, ki ureja 
zakonodajni referendum.  Zoper navedeno odločbo je tožnik vložil revizijo, ki jo je Vrhovno 
sodišče obravnavalo kot pritožbo. Ob reševanju pritožbe je izpodbijano sodbo sodišča prve 
stopnje s sklepom št. X Ips 132/2011 z dne 14. 12. 2011 razveljavilo in tožbo zavrglo. Pretežni 
del obrazložitve sklepa je oprlo na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 
in v njem zavzeto stališče, da Ustava v postopu sprejemanja zakona ne predvideva vmešavanja 
sodne veje oblasti. Iz tega razlaga tudi ni posebnega sodnega varstva zoper akt predsednika 
Državnega zbora, izdanega na podlagi prvega odstavka 16.a člena ZRLI, s katerim predsednik 
Državnega zbora obvesti referendumskega pobudnika, da ne bo določil koledarskega roka za 
zbiranje podpisov. Obravnavana zadeva je bila zadnja, kjer sta Upravno in Vrhovno sodišče 
odločala o varstvu pravice pobude volivcem za razpis referenduma oziroma o varstvu pravice 
zahtevati razpis referenduma. 
b) Ureditev dostopa za invalide do volišča 
V nadaljevanju sta obravnavana še dva sklepa Vrhovnega sodišča, ki se za razliko od zgoraj 
navedenih primerov ne nanašata na pravico pobude zahtevati zakonodajni referendum, 
temveč na ureditev dostopa za invalide do volišča, kjer poteka referendumsko glasovanje. Gre 
za sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 7/2016 z dne 5. 7. 2016 in za sklep Vrhovnega sodišča št. I 
Up 320/2015 z dne 5. 7. 2016.  
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Oba sklepa se nanašata na v bistvenem identično dejansko stanje, saj sta v obeh zadevah 
tožnika v upravnem sporu na podlagi četrtega člena ZUS-1 vložila tožbo na ureditev dostopa 
za invalide zaradi nedostopnosti, v kateri sta zahtevala, da sodišče prve stopnje razsodi in 
naloži toženi stranki Republiki Sloveniji, da na dan referenduma 20. 12. 2015 in pri vseh 
naslednjih glasovanjih in volitvah v času odprtja volišč, pri katerih sta na podlagi stalnega 
prebivališča vpisana v volilni imenik, uredi ustrezen dostop do volišča, kar sta podrobno 
opisala. Ker je prvostopenjsko sodišče obe tožbi zavrnilo, sta se tožnika pritožila na Vrhovno 
sodišče.  
Vrhovno sodišče je v zvezi z vloženima pritožbama ugotovilo, da pritožnika uveljavljata varstvo 
volilne pravice, ki je varovana z Ustavo in z mednarodnimi konvencijami, njeno uresničevanje 
in vsa opravila ter postopke v zvezi z volitvami pa ureja področna zakonodaja. Pravica se varuje 
s pravnimi sredstvi, ki jih ureja področna zakonodaja, kar po mnenju Vrhovnega sodišča velja 
tudi za uresničevanje sodnega varstva v zvezi s kršitvami, ki bi v volilno oziroma glasovalno 
pravico posegle.  Vrhovno sodišče je nadalje navedlo, da sodno varstvo v upravnem sporu po 
četrtem členu ZUS-1 ni namenjeno varstvu posameznikov pred dejanji oblasti, ki so del 
enotnega postopka izvrševanja volilne pravice in v katerih se sodno varstvo zagotavlja s 
posebnimi zakonskimi ureditvami. Po presoji Vrhovnega sodišča je v obravnavani zadevi 
učinkovito sodno varstvo volilne oziroma glasovalne pravice pritožnikoma zagotovljeno v 
skladu z določbami ZRLI. Te urejajo tudi varstvo pravice glasovanja tako pred pristojnimi 
volilnimi organi kot tudi pred sodiščem v upravnem sporu na koncu samega referendumskega 
postopka. Vrhovno sodišče je iz tega razloga pritožbi (in hkrati tudi tožbi) zavrglo. 
Sklep št. I Up 320/2015 z dne 5. 7. 2016 je pomemben tudi zato, ker Vrhovno sodišče v razlogih 
odločitve pojasnilo, da sodno varstvo v upravnem sporu na podlagi četrtega člena ZUS-1 ni 
namenjeno varstvu pred bodočimi ravnanji nosilcev oblasti, temveč je skladno z ustavo in 
zakonom mogoče uveljavljati sodno varstvo samo zoper tiste kršitve, ki so jih organi v okviru 
svojega oblastnega delovanja že povzročili. Sklenemo torej lahko, da bi sodišče tožbo na 
podlagi četrtega člena ZUS-1 v delu, ki bi se nanašala na sodno varstvo pritožnikov pred 
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Pravna načela so vrednostna merila, ki usmerjajo vsebinsko opredeljevanje pravnih pravil, 
njihovo razumevanje in način njihovega izvrševanja. S svojo vsebinsko nadrejenostjo 
pomensko sodoločajo vsebinsko odprti in večpomenski zakonski jezik, v katerem so vsebovana 
pravna pravila.386 Pravna načela imajo v primerih, ko se zdi togost ali nepravičnost pravnih 
pravil prevelika, sposobnost njihovega izboljševanja.387  
Temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma morajo biti temeljno 
vodilo tako pri normodajnem urejanju nadzora zakonodajnega referenduma kot tudi pri 
izvedbi ustavnosodnega nadzora nad konkretnim zakonodajnim referendumom. Ta načela so 
zelo velikega pomena, saj referendumski izid predstavlja verodostojen odraz izražene volje 
volivcev in posledično kroji usodo zakona, o katerem se je na referendumu odločalo. 
Referendumski izid je v določeni meri tudi odraz pravil, ki veljajo za izvedbo zakonodajnega 
referenduma. Prav zato so načela, ki so hkrati temeljna vodila pri razlagi pravnih pravil, 
pomembna tudi pri postavljanju meja, do katerih lahko pravna pravila sežejo, ne da bi 
pomenila nedopustno omejevanje volivcev oziroma njihovega vpliva na svobodno izražanje 
njihove volje pri odločanju na zakonodajnem referendumu.388  
Niti v tuji niti v naši pravni literaturi ali praksi ni zaslediti sistematičnega  pristopa k vprašanju 
temeljnih načel zakonodajnega referenduma in še toliko manj k vprašanju temeljnih načel 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Prav tako nikjer ni zaslediti 
opredelitve obveznih pravnih načel, ki bi veljala izključno za zakonodajni referendum. Ker je 
za temo te doktorske disertacije nujno, da pri obravnavi posameznih vprašanj ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma ne izhajamo le iz pravnih pravil, temveč tudi načel, 
temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma opredeljujemo v 
nadaljevanju.  
Glede na pravno naravo so temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma lahko splošna, procesna ali pa materialna. Splošna načela ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma so tista pravna načela, ki zaradi svoje pomembnosti in 
splošne uporabljivosti predstavljajo pravni temelj in izhodišče tudi  za ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma. Ker se splošna načela ne nanašajo izključno na postopke 
nadzora zakonodajnega referenduma, temveč se njihovi učinki širijo na zakonodajni 
referendum kot celoto, jih štejemo za temeljna načela ustavnosodnega nadzora v širšem 
pomenu. V skupino materialnih načel uvrščamo načelo ustavne demokracije, saj to načelo 
opredeljuje vsebinske okvire predmeta referendumskega odločanja. Procesna načela 
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387 A. Novak, Zmuzljiva narava pravnih načel (prispevek k razumevanju vloge pravnih načel v pravnem 
razlogovanju), 2010, str. 234. 
388 Prim.: J. Sovdat, Volilni spor, 2012, str. 14. 
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ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma so tista načela, ki jih je v pretežnem 
delu potrebno upoštevati pri zakonskem urejanju postopkov nadzora zakonodajnega 
referenduma in pri izvajanju konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma v praksi. 
Materialna in procesna načela so temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v ožjem pomenu. 
Temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma glede na izvor delimo 
v tri skupine. V prvo skupino uvrščamo temeljna ustavna načela, ki so hkrati tudi temeljna 
načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. To so načelo delitve oblasti, 
načelo varstva človekovih pravic in svoboščin ter načelo jasnosti in določnosti predpisov. V 
drugo skupino temeljnih načel ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma štejejo 
načela Beneške komisije za demokracijo skozi pravo, ki jih je slednja  kot referendumska načela 
predpisala v svojih aktih in so lastna zgolj zakonodajnemu referendumu. Takšno je na primer 
načelo učinkovitega sistema pravnih sredstev. Tretjo skupino sestavljajo načela, ki so se razvila 
v ustavnosodni praksi (npr. načelo ustavne demokracije).  
1. SPLOŠNA NAČELA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1.1 NAČELO DELITVE OBLASTI 
Ustava v drugem odstavku tretjega člena določa, da je v Republiki Sloveniji uveljavljeno načelo 
delitve oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno. Ustava načelo delitve oblasti389 določa ob 
načelu ljudske suverenosti z namenom preprečevati zlorabo oblasti na račun ljudstva oziroma 
na račun pravic posameznika. Načelo delitve oblasti je sestavljeno iz dveh pomembnih 
elementov, in sicer ločitve posameznih funkcij oblasti ter obstoja zavor in ravnovesij med 
njimi. Prvi element zahteva, da so zakonodajna, izvršilna in sodna veja oblasti ločene druga od 
druge, kar pomeni, da so ločeni tudi organi oziroma nosilci posameznih vej oblasti. Drugi 
element zahteva, da mora med posameznimi vejami oblasti obstajati sistem zavor in 
ravnovesij, s katerim vsaka od njih vpliva na drugo in jo omejuje, hkrati pa morajo do določene 
mere sodelovati, saj si sicer ni mogoče predstavljati delovanja sistema državne oblasti kot 
celote.390 Pri tem morajo biti med posameznimi vejami oblasti vzpostavljena taka razmerja, da 
nobena ne more dobiti monopola ali prevlade nad drugimi. Bistvo načela delitve oblasti je v 
njegovi funkciji varovanja človekove svobode in dostojanstva v razmerju do države, poleg tega 
                                                     
389 J. Sovdat že več let opozarja, da je ustreznost izraza »delitev« oblasti vprašljiva, ker kaže na absolutno delitev 
oblasti. Predlaga izraz »separation«, tj. »ločitev oblasti«, ki ga srečamo v francoski literaturi. Izraz ločitev oblasti 
v svojem delu Država uporablja tudi dr. Pitamic. O tem glej npr. J. Sovdat, O izvedbi načela ločitve oblasti, 1993, 
str. 8−9.  
390 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-83/94 z dne 14. 7. 1994, Uradni list RS, št. 48/94 in 14. točka obrazložitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-158/94 z dne 9. 3. 1995, Uradni list RS, št. 18/95.  
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pa tudi v vzpostavitvi nadzora nad oblastjo, v preprečitvi arbitrarnosti, zlorabe oblasti in 
brezpravja.391  
Z vidika ločitve posameznih funkcij oblasti kot prvega elementa načela delitve oblasti ljudstvo 
z izvedbo vsakega zakonodajnega referenduma posebej izvršuje zakonodajno funkcijo, saj 
prevzame vlogo končnega zakonodajalca. Predstavniško telo torej ni izključni zakonodajalec, 
ampak je zakonodajalec tudi ljudstvo. Tako kot zakonodajalec je tudi ljudstvo pri neposrednem 
izvrševanju zakonodajne funkcije omejeno z načelom ustavne demokracije in ima dolžnost 
spoštovanja odločitev Ustavnega sodišča. 
Z vidika zavor in ravnovesij kot drugega elementa načela delitve oblasti je zakonodajni 
referendum ljudski veto zakonu. Zakonodajni referendum je torej varovalo oziroma zavora, ki 
omejuje parlamentarno večino in jo sili h kompromisnemu političnemu diskurzu in sprejemu 
zmernih političnih odločitev. V bistvu referenduma je vgrajeno zavlačevanje zakonodajnega 
postopka, ki naj zagotovi varstvo ljudi pred arbitrarnostjo oblasti.392  
V naši ustavnosodni praksi sta se izoblikovali dve doktrini, ki sta neposredno vezani na institut 
zakonodajnega referenduma in temeljita na načelu delitve oblasti. To sta doktrina zlorabe 
instituta zakonodajnega referenduma in doktrina o zlorabi zakonodajne pristojnosti.393 
Doktrina zlorabe instituta referenduma je utemeljena na neustavnih referendumskih namenih 
predlagatelja referenduma, doktrina zlorabe zakonodajne pristojnosti pa na neustavnih 
referendumskih namenih zakonodajalca. Posledici obeh zlorab sta enaki, in sicer v odsotnosti 
intervencije Ustavnega sodišča rušita sistem zavor in ravnovesij.  
Pred podrobnejšo obravnavo posamezne od omenjenih doktrin je potrebno nekaj besed 
nameniti pomembni vlogi Ustavnega sodišča v referendumskih zadevah z vidika načela delitve 
oblasti. Ustavno sodišče je v sistemu delitve oblasti organ »sui generis«, saj sta v njem združeni 
sodna funkcija in funkcija negativnega zakonodajalca.394 Prav zaradi svojega specifičnega 
položaja v sistemu delitve oblasti je Ustavno sodišče v vlogi varuha ustavnosti in ustavne 
demokracije končni razsodnik tudi v referendumskih zadevah. Iz prebiranja ustavnih odločb v 
referendumskih zadevah se zdi, da je bilo Ustavno sodišče v preteklosti pri odločanju v 
referendumskih zadevah vedno posebej pazljivo, da ne bi s svojimi odločitvami arbitrarno in 
brez razumnih argumentov poseglo v zakonodajni postopek v širšem pomenu. Varstvo načela 
delitve oblasti je bilo še posebej aktualno pri odločanju Ustavnega sodišča na podlagi nekdaj 
veljavnega 21. člena ZRLI, ki je Ustavnemu sodišču brez izrecne ustavne podlage nalagal, da v 
                                                     
391 Prim.: 14. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-158/94 z dne 9. 3. 1995, Uradni list RS, št. 
18/95. 
392 M. Avbelj meni, da prav iz teh razlogov Ustavno sodišče odločanja o referendumskem omejevanju ne bi smelo 
puščati v rokah političnega diskurza in tekmujočih političnih sil, ampak bi moralo zanj poskrbeti samo v skladu s 
pravili pravnega diskurza, ki ga narekuje obstoječi slovenski ustavni red.  O tem glej: M. Avbelj, Ustavni monizem 
in krčenje referendumskega odločanja, 2005, str. 83−96. 
393 Več glede možnih oblik zlorabe posameznih oblik neposrednega odločanja glej: M. C. Walker, The Strategic 
Use of Referendums: power, legitimacy and democracy, 2003, str. 1 in 120. 
394 M. Cerar, Slovensko ustavno sodišče – med pravom in politiko, 1997, str. 960.  
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vsakem konkretnem primeru presodi, ali bi z odložitvijo uveljavitve oziroma z zavrnitvijo 
zakona na referendumu nastale protiustavne posledice. V Sloveniji ne poznamo predhodne 
kontrole ustavnosti zakonov, ki so v postopku sprejemanja v Državnem zboru, zato je bila 
pristojnost iz 21. člena ZRLI nekakšna izjema v naši ureditvi. Ustavno spornost takšnega 
odločanja z vidika načela delitve oblasti je posebej problematiziral sodnik E. Petrič v svojih 
ločenih mnenjih in pri tem opominjal na potrebo ustavne presoje 21. člena ZRLI. Izpostavljal 
je, da odločanje Ustavnega sodišča na podlagi 21. člena ZRLI nima neposredne ustavne 
podlage, pomeni pa resen poseg v zakonodajni postopek, kar je lahko sporno z vidika delitve 
oblasti, saj je referendum del zakonodajnega postopka.395  
Do ustavne presoje ustavnosti 21. člena ZRLI ni nikoli prišlo, saj je ustavodajalec ustavno 
ureditev zakonodajnega referenduma leta 2013 spremenil in v Ustavi izrecno predpisal, kdaj 
referendumsko odločanje ni dopustno. V prvi referendumski zadevi po spremembi ustavne 
ureditve zakonodajnega referenduma, to je v zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, je Ustavno 
sodišče načelo delitve oblasti uporabilo pri razlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena 
Ustave. V 42. točki obrazložitve je navedlo, da je Ustavno sodišče v sistemu delitve oblasti v 
skladu s prvo alinejo prvega odstavka 160. člena Ustave pristojno presojati ustavnost 
predpisov zakonodajne veje oblasti, kar pomeni, da je Ustavnemu sodišču zaupano dokončno 
in avtoritativno ugotavljanje protiustavnosti. Iz tega razloga naj referenduma ne bi bilo 
dopustno razpisati le o tistih zakonih, ki odpravljajo protiustavnost, ki jo je predhodno v svojih 
odločbah že ugotovilo Ustavno sodišče, in o zakonih, ki opravljajo kršitev človekove pravice, 
ugotovljene s sodbo Evropskega sodišča za človekove pravice. O spornosti takšne razlage 
»odprave protiustavnosti« Ustavnega sodišča več v nadaljevanju, z vidika načela delitve oblasti 
v povezavi z vlogo Ustavnega sodišča v referendumskih zadevah pa je bistveno to, da je 
Ustavno sodišče s takšno argumentacijo v bistvenem odstopilo od dotedanjega razumevanja 
pomena načela delitve oblasti v referendumskih zadevah in samo sebe omejilo bistveno bolj, 
kot mu to narekuje 160. člen Ustave. Pri odločanju o omejitvi referendumskega odločanja 160. 
člen Ustave Ustavnemu sodišču v ničemer ne nalaga vezanosti zgolj na »že ugotovljeno 
prostiustavnost«, prav tako pa mu tudi ne prepoveduje, da bi v tem postopku »potrdilo« 
protiustavnost, ki jo je ugotovil Državni zbor.  
1.1.1 Doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma 
 
Zakonodajni referendum je tako kot preostale oblike neposredne demokracije mogoče 
zlorabiti na različne načine.396 Zlorabo zakonodajnega referenduma lahko predstavlja izvedba 
referenduma na podlagi ponarejenih podpisov v njegovo podporo, izvedba referenduma o 
določenem zakonu z izključnim namenom odložitve njegove uveljavitve, poneverjanje 
                                                     
395 Odklonilno ločeno mnenje sodnika E. Petriča k odločbam Ustavnega sodišča št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011, 
Uradni list RS, št. 109/2011 (Družinski zakonik), št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011, Uradni list RS, št. 34/2011 
(pokojninska zakonodaja) in št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011, Uradni list RS, št. 20/2011 (arhivsko gradivo).  
396 Glede možnih zlorab posameznih oblik neposrednega odločanja (referendumi, plebisciti, iniciative) glej: M. 
Clarence Walker, The Strategic Use of Referendums: power, legitimacy and democracy, 2003, str. 1 in 120. 
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referendumskega glasovanja, pa tudi vlaganje pobud za razpis zakonodajnega referenduma  
brez  namena nasprotovanja posameznim zakonom, temveč zaradi dosege povsem drugih 
ciljev. Čeprav se posledice zlorabe instituta zakonodajnega referenduma lahko pojavijo v 
različnih fazah referendumskega postopka, z vidika znanstvenega raziskovanja največ vprašanj 
odpirajo tisti primeri, kjer se zlorabi že sama pravica pobude za zbiranje podpisov za razpis 
referenduma.397 V nadaljevanju bo zato obravnavana prav zloraba pravice pobude za zbiranje 
podpisov za razpis referenduma. Doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma se je 
v slovenski ustavnosodni praksi prvič pojavila v povezavi z urejanjem statusa izbrisanih, 
zametke te doktrine pa je mogoče iskati tudi v obrazložitvi odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-
111/04 z dne 8. 7. 2004 (t. i. »referendum o džamiji«).398 Ustavno sodišče je v odločbi št. U-II-
3/04 z dne 20. 4. 2004399 in v odločbi št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004400 zlorabo instituta 
zakonodajnega referenduma opredelilo kot »uporabo referenduma v neustavne namene z 
vlaganjem novih in novih pobud z namenom zavlačevanja zakonodajnega postopka za sprejem 
določenega zakona (//…s katerim bi se odpravila z odločbo Ustavnega sodišča ugotovljena 
neustavnost//), ki mu pobudniki nasprotujejo.«401  
                                                     
397 Prim. A. Teršek, O zlorabi referenduma, s primerom »votlosti« referendumskega odločanja, 2005, str. 75−82, 
A. Teršek, (Referendumske) meje in pasti ustavne demokracije: analiza in komentar sklepa Ustavnega sodišča RS, 
št. U-II-3∕03-15, 2004, str. I−XXXII in A. Teršek, Zgraditi džamijo je ustavna pravica, 2015, str. 299−206 in M. Avbelj, 
Ustavni monizem in krčenje referendumskega odločanja – Kritična analiza doktirne zlorabe referenduma, 2005, 
str. 83−96. 
398 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-111/04 z dne 8. 7. 2004, Uradni list RS, št. 51/2004. V navedeni odločbi je 
Ustavno sodišče odpravilo sklep o razpisu naknadnega lokalnega referenduma in v obrazložitvi zapisalo, da 
referendumsko odločanje o prostorskih ureditvenih pogojih, katerih namen je preprečiti gradnjo džamije, ne bi 
pomenilo zgolj odločanja o umeščenosti objekta v prostor, temveč tudi odločanje o tem, ali pripadniki islamske 
verske skupnosti lahko izpovedujejo svojo vero v džamiji ali ne. Sklep o razpisu referenduma, katerega cilj je, da 
se omejuje pravica do svobodnega izpovedovanja vere, kot jo zagotavlja Ustava, ne da bi se pri tem varovale 
pravice drugih, pa je po presoji Ustavnega sodišča v neskladju z Ustavo. 
399 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004, Uradni list RS, št. 44/2004. V navedeni odločbi je 
Ustavno sodišče na podlagi takrat veljavnih določb ZRLI na zahtevo Državnega zbora odločalo o ustavnosti 
vsebine zahteve za razpis predhodnega zakonodajnega referenduma o predlogu Zakona o stalnem prebivanju 
tujcev z državljanstvom drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji, ki so imeli na dan 23. 12. 1990 
in na dan 25. 2. 1992 v Republiki Sloveniji prijavljeno stalno prebivališče (v nadaljevanju ZSPTDDD). Ustavno 
sodišče je odločilo, da je referendumsko vprašanje, vsebovano v zahtevi za razpis predhodnega zakonodajnega 
referenduma o predlogu ZSPTDDD, v nasprotju z Ustavo. Ustavno sodišče je v obrazložitvi navedene odločbe 
pojasnilo, da je Državni zbor s predlogom ZSPTDDD izvrševal odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-246/02 in 
odpravljal ugotovljeno protiustavnost. Iz odločbe št. U-I-246/02 izhaja, da je vprašanje stalnega prebivanja 
izbrisanih oseb mogoče urediti samo na en način in da je samo ta način skladen z Ustavo, zaradi česar je že iz tega 
razloga referendumsko vprašanje v nasprotju z Ustavo. 
400 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004, Uradni list RS, št. 72/2004. V navedeni odločbi je 
Ustavno sodišče odločilo, da sklep Državnega zbora št. 005-02/07-8/40, EPA 1333-III z dne 25. 5. 2004 ni v 
neskladju z Ustavo in z zakonom. Z navedenim sklepom je Državni zbor odločil, da o referendumskem vprašanju 
iz referendumske pobude v zvezi s predlogom ZSPTDDD ne bo razpisal predhodnega zakonodajnega 
referenduma, ker navedena zahteva pomeni neutemeljeno in namerno zavlačevanje sprejema predloga zakona, 
saj gre za ponavljaje istih oziroma podobnih vsebin, ki so bile vložene v okviru prejšnjih referendumskih pobud 
na ta predlog zakona.  
401 Takšno opredelitev je Ustavno sodišče zavzelo tudi v odločbi št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004, Uradni list RS, št. 
72/04 in v odločbi št. U-II-5/04-8 z dne 8. 7. 2004, Uradni list RS, št. 82/04. 
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Opredelitvi zlorabe instituta zakonodajnega referenduma, ki jo je podalo Ustavno sodišče v 
odločbah št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 in št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004, se je očitalo, da je 
preohlapna in neoprijemljiva ter da postavlja prenizek prag za izpolnitev pogojev dejanskega 
stanu zlorabe referenduma. Strinjati se je, da zgolj zavlačevanje zakonodajnega postopka z 
vlaganjem vedno novih in novih pobud samo po sebi še ne more pomeniti zlorabe instituta 
referenduma. Pobude se lahko po vsebini razlikujejo, vsaka od njih pa lahko zasleduje 
drugačen, a vendar legitimen cilj. Šele ko bi se na podlagi izčrpnega pregleda zakonodajnega 
postopka zakona, o katerem naj bi se odločalo na referendumu, ugotovilo, da je edini ali 
pretežni namen pobudnikov referenduma zgolj nekonstruktivna obstrukcija določenega 
zakona ali celo več, nekonstruktivna obstrukcija določenih zakonov zaradi zasledovanja 
povsem drugih ciljev, šele tedaj bi bil utemeljen sklep, da gre za uporabo instituta 
referenduma v neustavne namene oziroma za njegovo zlorabo.402  
Doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma v Sloveniji se je izoblikovala na temelju 
uporabe predhodnega zakonodajnega referenduma, saj je bilo le v ureditvi predhodnega 
zakonodajnega referenduma mogoče vlagati vedno nove in nove pobude glede istega zakona 
z namenom zavlačevanja zakonodajnega postopka. Ker se pri naknadnem zakonodajnem 
referendumu odloča o potrditvi oziroma zavrnitvi zakona v celoti in je v zvezi s tem možno le 
eno samo  vprašanje, v sistemu naknadnega potrditvenega ali zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma o zlorabi instituta zakonodajnega referenduma v smislu zgornje opredelitve ne 
moremo govoriti. V sistemu naknadnega zakonodajnega referenduma bi lahko zlorabo 
instituta zakonodajnega referenduma (oziroma natančneje zlorabo pravice do pobude za 
zbiranje podpisov za razpis zakonodajnega referenduma) opredelili kot vlaganje pobud glede 
enega ali glede večjega števila različnih zakonov z izključnim namenom zavlačevanja 
zakonodajnega postopka ob odsotnosti prave in resnične volje zbrati najmanj štirideset tisoč 
podpisov volivcev ter doseči razpis zakonodajnega referenduma in odločitev volivcev o enem 
ali več zakonih, ki jim formalno nasprotujejo, vse z namenom zasledovanja nekega drugega 
cilja, ki ni v nobeni zvezi s preprečitvijo uveljavitve zakona oziroma zakonov, o katerih bi bil 
izveden zakonodajni referendum. 
Za razliko od odločb št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 in št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004 je Ustavno 
sodišče v 18. točki obrazložitve sklepa št. U-I-85/16 in Up-398/16 z dne 14. 7. 2016403 
                                                     
402 Ustavno sodišče je v starejši referendumski praksi temeljito presojo obstoja elementov zlorabe zakonodajnega 
referenduma opravilo v zadevi št. U-II-5/04-8 z dne 8. 7. 2004. V tej zadevi so pobudniki po mnenju Ustavnega 
sodišča nameravali zlorabiti institut zakonodajnega referenduma, ker so: i) referendumsko vprašanje postavili na 
način, s katerim ne morejo doseči v obrazložitvi zahteve navedenega cilja, ii) ravnali so z namenom odlaganja 
sprejema predlaganega zakona, iii) predlagali so izvedbo predhodnega referenduma glede vprašanj, ki za 
predlagani zakon sploh niso bila ključna. Z izvedbo referenduma bi se tudi podaljševalo s strani Ustavnega sodišča 
ugotovljeno protiustavno stanje, kar je v nasprotju z drugim členom Ustave. O tem glej tudi: M. Avbelj, Ustavni 
monizem in krčenje referendumskega odločanja, 2005, str. 83−96. 
403 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-85/16 in Up-398/16 z dne 14. 7. 2016, Uradni list RS, št. 52/16. V tej zadevi je 
Ustavno sodišče odločalo o pobudi Sindikata delavcev migrantov Slovenije za začetek postopka za oceno 
ustavnosti postopka sprejetja Zakona o izvajanju carinske zakonodaje Evropske unije, Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o upravnih taksah, Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o varstvu kulturne 
dediščine, Zakona o partnerski zvezi, Zakona o spremembah in dopolnitvah Pomorskega zakonika in Zakona o 
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okoliščine, ki kažejo na zlorabo instituta zakonodajnega referenduma (tj. na odsotnost prave 
in resnične volje zbrati najmanj štirideset tisoč podpisov volivcev ter doseči razpis 
zakonodajnega referenduma in odločanje volivcev o enem ali več zakonih, ki jim nasprotujejo) 
izjemno natančno razčlenilo v smislu zgoraj navedene splošne opredelitve zlorabe pravice do 
pobude. Kot okoliščine, ki so v konkretnem primeru kazale na očiten primer zlorabe instituta 
zakonodajnega referenduma, je Ustavno sodišče navedlo:  
- številčnost oziroma ponavljanje vlaganja pobud v krajšem časovnem obdobju,  
- umik dveh pobud volivcem za zbiranje podpisov s strani pobudnikov v kratkem času po 
začetku zbiranja podpisov,404  
- vsebinska nepovezanost zakonov, zoper katere so bile vložene pobude med seboj,  
- vsebinska nepovezanost zakonov, zoper katere so bile vložene pobude, z javno 
izraženimi cilji pobudnika referenduma, 
- javne izjave predstavnikov pobudnikov referenduma, da vlagajo pobude volivcem za 
zbiranje podpisov kot obliko državljanske nepokorščine, ker Vlada nima posluha za 
urejanje njihovega položaja, ki ni v povezavi s temi zakoni, temveč z zakonom, ki ureja 
dohodnino in kasnejše navedbe, da so izpodbijani zakoni v škodo državljanom, zaradi 
česar bodo do nadaljnjega vlagali pobude volivcem za zbiranje podpisov,  
- besedilo pobude za začetek postopka za oceno ustavnosti postopka sprejemanja 
izpodbijanih zakonov ter izjava pobudnika na odgovor Državnega zbora in mnenje 
Vlade.405  
Državni zbor je v svojem mnenju o pobudi Sindikata delavcev migrantov Slovenije št. 437-
06/16-2/8 navedel še eno zelo pomembno okoliščino, ki kaže na zlorabo pravice do 
referenduma, in sicer da pobudnik v zakonodajnem postopku ni podal nobenih pripomb k 
predlogom zakonov, iz katerih bi bilo razvidno vsebinsko nasprotovanje zakonom oziroma 
njihovim posameznim členom. V stroki ni bilo nikoli dvoma o tem, da obravnavana zadeva 
predstavlja očiten primer zlorabe referendumske pobude.406  
                                                     
varstvu pred diskriminacijo ter o ustavni pritožbi zoper akte predsednika Državnega zbora o nedoločitvi roka za 
zbiranje podpisov volivcev za vložitev zahteve za razpis referenduma o teh zakonih, o predložitvi teh zakonov v 
razglasitev in objavo ter o pobudi za začetek postopka za oceno ustavnosti ZRLI.  
404 Pri čemer je bilo v obeh primerih zbrano zanemarljivo majhno število podpisov v podporo – 0,6 odstotka. 
405 Pobudnik v besedilu navaja, da tudi v primeru morebitne zlorabe pravic določitev 35-dnevnega roka za zbiranje 
podpisov ne bi imela hudih posledic za državo ali za njene državljane, saj naj ne bi bilo bistveno, ali zakoni začnejo 
veljati 35 dni prej ali kasneje ter nadalje, da je po mnenju pobudnika odločitev o nedololočitvi roka za zbiranje 
podpisov skladna z Ustavo le, če bi bil poseg v pravice iz 44., 90. in 39. člena Ustave ter 10. člena EKČP manjše zlo 
od 35-dnevne zakasnitve pri uveljavitvi zakona. Navedeno po presoji Ustavnega sodišča potrjuje pobudnikov 
namen doseči le odložitev uveljavitve v Državnem zboru že sprejetih zakonov.  
406 V obravnavanem primeru je bila očitnost utemeljena s tem, da je pobudnik dne 7. 3. 2016 vložil pobudi 
volivcem za vložitev zahteve za razpis zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah 
Zakona o medijih, dne 11. 3. 2016 pa še o Zakonu o mednarodni zaščiti. Ob vložitvi referendumskih pobud so 
predstavniki pobudnika za javnost izjavili, da ne nasprotujejo navedenima zakonoma, temveč da gre za obliko 
državljanske nepokorščine, saj je politika gluha za delavce, ki se vsak dan vozijo na delo v Avstrijo, visoke zneske 
dohodnine pa plačujejo v Sloveniji. Z vlaganjem pobud želijo državi nakopati stroške, ki bodo veliko višji od tistih, 
ki jih država pobira migrantom v obliki dohodnine. Kmalu po vložitvi pobude je predstavnike pobudnika sprejel 
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Do pojma očitnosti se je Ustavno sodišče opredelilo v referendumskem sklepu št. Up-62/96 z 
dne 11. 4. 1996,407 kjer je v 11. točki obrazložitve Ustavno sodišče navedlo, da »očiten« 
pomeni takšen, ki ga ni mogoče ovreči ali omajati niti po vsestranskem preizkusu, ker vse 
okoliščine, zdrava pamet in vse izkušnje, brez možnosti dokazovanja in brez možnosti 
nasprotnega utemeljevanja izključujejo vsako možnost drugačnega sklepanja. Sodniku J. 
Zobcu se je zloraba pravice do pobude volivcem za zbiranje podpisov v zgoraj obravnavanem 
primeru zdela tako zelo očitna, da jo je v ločenem mnenju k sklepu št. U-I-85/16 in Up-398/16 
z dne 14. 7. 2016 opredelil kot pravno-politični terorizem. Pobudnik je za dosego svojega 
političnega cilja zlorabil pravico do pobude za zbiranje podpisov za razpis referenduma z 
namenom, da bi s tem orožjem zajel »talce« (tj. izpodbijane zakone), posredno pa volivce, ki 
bi bili zaradi neustrezne ali pomanjkljive pravne urejenosti nekaterih pravnih področij končno 
»žrtve tega terorizma«. 
O zlorabi pravice na splošno govorimo takrat: i) kadar subjekt izhaja iz abstraktnega 
upravičenja, a ga izvršuje tako, da posega v pravico, ki pripada drugemu, ii) kadar se pravica 
uporablja v nasprotju z namenom, za katerega je bila ustanovljena, iii) kadar je uporaba 
pravice popolnoma nerazumna in ne zasleduje legitimnega interesa oziroma iv) kadar nekaj, 
kar imamo v rabi, preusmerimo v zlo(rabo).408 Slovensko pravo ne pozna splošne prepovedi 
zlorabe pravic, razen kolikor splošna prepoved zlorabe pravic izhaja iz ustavne opredelitve 
pravne države. Skladno z izhodišči teorije prava so za dejanski stan zlorabe pravice značilne tri 
prvine: i) nosilec izhaja iz pravno dopustnega abstraktnega upravičenja, ki ga konkretizira in 
materializira tako, da njegovo ravnanje presega meje upravičenja, ii) nastanek konflikta dveh 
                                                     
predsednik Vlade, da bi z njimi dosegel dogovor glede ureditve njihovega statusa. Ker so bili pobudniki z 
obljubami predsednika Vlade zadovoljni, so referendumski pobudi umaknili. Čez dober mesec, ko predstavniki 
Vlade in predstavniki pobudnika kljub obljubam Vlade o ureditvi položaja statusa migrantov  v pogajanjih niso 
uspeli doseči dogovora, je pobudnik vložil tri referendumske pobude na zakone, ki so bili sprejeti na 18. seji 
Državnega zbora dne 19. 4. 2016, dne 28. 4. 2016 pa je pobudnik vložil še tri referendumske pobude na zakone, 
ki so bili prav tako sprejeti na 18. seji Državnega zbira dne 21. 4. 2016. Zakoni, v zvezi s katerimi so bile vložene 
pobude, so vsebinsko nepovezani, urejajo zelo različna družbena razmerja, njihova edina skupna točka pa je, da 
so bili sprejeti zaporedoma. Po vložitvi navedenih pobud so pobudniki za javnost izjavili, da Državni zbor sprejema 
dvoumne zakone, zato napovedujejo, da bodo vse v prihodnosti sprejete zakone proučili in presodili, ali je njihova 
vsebina v škodo državljanom. Iz izjav pobudnikov je tako izhajalo, da nameravajo po referendumskih pobudah 
posegati do nadaljnjega. O pobudah v zvezi z navedenimi šestimi zakoni je odločalo Ustavno sodišče v sklepu št. 
U-I-85/16 in Up-398/16 z dne 14. 7. 2016, potem ko predsednik Državnega zbora ni določil roka za zbiranje 
podpisov. Navedenih šest zakonov je predstavljalo dve tretjini zakonodajne dejavnosti, opravljene na 18. redni 
seji Državnega zbora. Glej tudi: Mnenje Državnega zbora o pobudi Sindikata delavcev migrantov Slovenije, Apače, 
št. 437-06/6-2/8 z dne 20. 6. 2016. 
407 Sklep Ustavnega sodišča št. Up-62/96 z dne 11. 4. 1996, OdlUS V, 68. 
408 Starejša (liberalistična) teorija je zanikala možnost, da je pravico mogoče zlorabiti, kar je utemeljevala s tem, 
da kdor izvršuje pravico ravna v skladu s pravom, njegova dejanja pa so dopustna. Subjektivna teorija o zlorabi 
pravice je zastopala stališče, da pravico zlorabi tisti, ki ravna krivdno in zato drugemu nastane škoda. Objektivna 
teorija je upoštevala, da ima vsaka pravica določen cilj in socialno funkcijo. Posameznik torej ne odgovarja samo 
tedaj, ko ravna protipravno, temveč tudi tedaj, ko izvršuje pravico »nepravilno«: kdor od njenega namena 
odstopa, jo zlorablja in je za svoje ravnanje odgovoren. Glede opredelitve zlorabe pravice (referenduma) glej: M. 
Pavčnik, 2007, Teorija prava, str. 208−209, M. Avbelj, Ustavni monizem in krčenje referendumskega odločanja, 
2005, str. 90−91, Mnenje Državnega zbora o pobudi Sindikata delavcev migrantov Slovenije, Apače, št. 437-06/6-
2/8 z dne 20. 6. 2016 in M. Cerar, Zloraba prava, dostopno na: http://www.iusinfo.si/Dnevne 
vsebine/Kolumna.aspx?Id=10846 (18. 5. 2016). 
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pravic, ki se med seboj ne izključujeta, iii) opredelitev o tem, kdaj in zakaj je bila določena 
pravica zlorabljena.409 
Tudi Ustavno sodišče je svoja stališča pri razvoju doktrine zlorabe referenduma dosledno 
naslanjalo na doktrino o zlorabi pravice. V 14. točki obrazložitve sklepa št. U-I-85/16 in Up-
398/16 z dne 14. 7. 2016 je navedlo, »/…/ da je splošno sprejeto pravno načelo, da je pravice 
treba izvrševati v njihovih mejah in v skladu z njihovim namenom ter da slovenskemu pravu 
ustreza splošna prepoved zlorabe pravic, ki sloni na objektivnih merilih, v skladu s katerimi ima 
vsaka pravica svoj cilj in socialno funkcijo. Kdor od namena pravice odstopa, jo zlorablja in je 
za svoje ravnanje odgovoren. /…/ Zloraba pravice pomeni uveljavljanje ali izvrševanje neke 
pravice v nasprotju z namenom, zaradi katerega jo postavlja pravni red. Zloraba pravice ne 
more uživati pravnega varstva.«  
Nobenega dvoma ni, da pobudnik, ki si prizadeva za referendumsko odločanje o določenem 
zakonu, izhaja iz pravno dopustnega abstraktnega upravičenja, vprašanje pa je, kakšen način 
izvrševanja pravice pobude volivcem za razpis referenduma pomeni preseganje meja 
upravičenj oziroma izvrševanje neke pravice v nasprotju z namenom, zaradi katerega jo 
postavlja pravni red. Za takšen primer bi lahko šteli naslednje primere:  
- ko se zakonodajni referendum uporablja izključno kot oblika državljanske 
nepokorščine oziroma kot protest,  
- ko se z izvedbo zakonodajnega referenduma ne more doseči zasledovanega cilja 
predlagateljev,  
- ko je izključen namen razpisa zakonodajnega referenduma odložiti uveljavitev 
sprejetega zakona.  
Da bi lahko govorili o preseganju meja upravičenj mora biti takšen namen pobudnikov jasno 
izražen, vsak dvom o tem, da je bila pobuda vložena zaradi vsebine sprejetega zakona, pa mora 
biti izrecno izključen. Če bi bilo v posameznem referendumskem primeru ugotovljeno 
preseganje meja upravičenj v okviru referendumskih pravic, bi to pomenilo resno oviro za 
posamezen zakonodajni postopek, če bi se takšni referendumi ponavljali, pa bi lahko govorili 
celo o ogrožanju normalnega delovanja države. Z vlaganjem pobud v nasprotju z ustavno 
določenim namenom pravice do referenduma se namreč sistematično ovira učinkovito 
izvrševanje zakonodajne funkcije Državnega zbora, saj se bistveno podaljšuje zakonodajni 
postopek v širšem pomenu.410 Promulgacija in objava zakona, ki sta nujni za uveljavitev 
zakona, se zaradi zlorabe odložita za najmanj 35 dni.411 Pri tem je posebej pomembno, da v 
skladu s pravili PoDZ-1 do zaključka zakonodajnega postopka ni dopustno obravnavati novih 
predlogov zakonov, ki urejajo enako družbeno razmerje.  
                                                     
409 M. Pavčnik, 2007, Teorija prava, str. 208−209.  
410 O zakonodajnem postopku v širšem smislu glej tudi 25. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-
54/09 z dne 14. 4. 2011. 
411 V primeru, da koledarski rok za zbiranje podpisov v celoti ali deloma pade na čas med 15. 7. in 31. 8. pa skladno 
s prvim odstavkom 16.a člena ZRLI celo za več mesecev. 
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Če se torej uresniči dejanski stan zlorabe instituta zakonodajnega referenduma, je potrebno 
prekoračeno pravico vsebinsko omejiti in preprečiti škodljive posledice zlorabe. O tem, kako 
se je razvijala praksa preprečevanja zlorabe instituta zakonodajnega referenduma in na kakšen 
način je bilo zagotovljeno sodno varstvo pobudnikov v teh primerih, pa podrobneje pri 
obravnavi predhodnega nadzora zakonodajnega referenduma oziroma natančneje pri varstvu 
pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. 
1.1.2 Doktrina zlorabe zakonodajne pristojnosti  
 
V  sistemu potrditvenega zakonodajnega referenduma je bilo bistvo opredelitve zlorabe 
zakonodajne pristojnosti v tem, da so bila v zakon, s katerim naj bi se odpravila določena 
protiustavnost, vključena tudi vprašanja, ki z odpravo protiustavnosti niso povezana, in sicer z 
izključnim namenom poskusa izognitve odločanja o teh vprašanjih na zakonodajnem 
referendumu. Kolikor gre za presojo dopustnosti zakonov, ki jih opredeljuje četrta alineja 
veljavnega drugega odstavka 90. člena Ustave, takšna opredelitev zlorabe zakonodajne 
pristojnosti ostaja aktualna tudi v našem veljavnem sistemu zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma. Glede preostalih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave, ki prav tako 
določajo zakone, ki so izključeni iz referendumskega odločanja, pa bo morala ustavnosodna 
praksa doktrino zlorabe zakonodajne pristojnosti dopolniti. V tem smislu bi o zlorabi 
zakonodajne pristojnosti govorili v dveh primerih, in sicer:  
- ko se v določen zakon, ki sam po sebi ni izključen iz referendumskega odločanja, 
vključijo vprašanja, ki so na podlagi drugega odstavka 90. člena Ustave izvzeta iz 
referendumskega odločanja, z izključnim namenom izogniti se odločanju o tem zakonu 
na zakonodajnem referendumu, 
- ko se v določen zakon, ki sicer ne more biti predmet referenduma, vključil tudi 
vprašanja, ki bi lahko bila predmet referenduma, in sicer z izključnim namenom 
preprečiti referendumsko odločanje o teh vprašanjih. 
Ustavnosodna praksa, ki je predstavljena v nadaljevanju, se nanaša le na zlorabo zakonodajne 
pristojnosti pri zakonih, s katerimi naj bi se odpravila protiustavnost. 
V šesti točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009412 je Ustavno sodišče navedlo, 
da veljavna ureditev zakonodajnega referenduma omogoča izvedbo referenduma le o 
celotnem besedilu zakona in da bi v skladu z opredelitvijo nalog Ustavnega sodišča v 
referendumskih zadevah že obstoj ene same protiustavne določbe v veljavni zakonski ureditvi 
lahko povzročil ugotovitev nastanka protiustavnih posledic in posledično prepoved 
referenduma. Ustavno sodišče je zato pozvalo zakonodajalca, naj pretehta, ali ne bi bilo 
smiselno spremeniti zakonodaje tako, da ne bi moglo prihajati do takih zapletov. V zadevi št. 
                                                     
412 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009, Uradni list RS, št. 35/2009 (zakonodajni referendum 
glede  Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o odvetništvu). 
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U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009413 je bilo Ustavno sodišče jasnejše glede svojega ravnanja v takih 
primerih, saj je navedlo, da zlorabe zakonodajne pristojnosti ne bi dopustilo.414 S to odločbo 
je doktrina zlorabe referenduma dobila dopolnitev v obliki doktrine zlorabe zakonodajne 
pristojnosti.415  
S. Nerad piše, da bi Ustavno sodišče lahko očitalo zlorabo Državnemu zboru le, če bi šlo za 
zakon, ki bi izvrševal odločbo Ustavnega sodišča, ne pa v primeru, če bi Državni zbor sam, 
naključno ali namerno spreminjal ureditev, ki z odpravo protiustavnosti ne bi imela nobene 
zveze in za katero bi se šele v referendumski odločbi izkazalo, da je protiustavna. Iz več odločb 
Ustavnega sodišča izhaja, da tudi v primeru izvrševanja ustavne odločbe o zlorabi ni mogoče 
govoriti, če zakon poleg odprave protiustavnosti ureja še druga s tem povezana stranska 
vprašanja416 oziroma vprašanja, s katerimi se prepreči nastanek drugih protiustavnosti.417  
Tako je tudi v odločbi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010418 Ustavno sodišče ocenilo, da Državni 
zbor ni zlorabil zakonodajne funkcije, kljub temu da je v zakonu, o katerem naj bi volivci 
odločali na referendumu, poleg odprave ugotovljenih protiustavnosti uredil tudi nekatera 
druga vprašanja. Ustavno sodišče je v 39. točki obrazložitve te odločbe navedlo, da je 
zakonodajalec ob odpravi protiustavnosti upravičen urediti vprašanja, ki se nanašajo na isto 
vsebino in so z odpravo protiustavnosti neločljivo povezana. To velja še posebej za 
obravnavani primer, saj bi opustitev ureditve teh vprašanj lahko pomenila celo nastanek nove 
protiustavnosti.  
Zdi se, da je zakonodajalec tudi z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o zakonski 
zvezi in družinskih razmerjih419 poleg odprave obeh že ugotovljenih protiustavnosti s strani 
Ustavnega sodišča420 dodatno urejal še druge pravice in dolžnosti, ki pomenijo celovito 
ureditev in izenačitev istospolnih in raznospolnih parov v vseh pravicah in dolžnostih. Ustavno 
sodišče v tej zadevi ni odigralo vloge pozitivnega aktivista, tako kot je to naredilo v zadevi št. 
U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. Zavzelo je stališče, da je z ZZZDR-D zakonodajalec posredno, prek 
refleksnih učinkov na druga pravna področja, odpravil protiustavnost, ki jo je sicer že ugotovilo 
Ustavno sodišče ali ESČP. Poleg tega naj bi urejal vprašanja, ki z ugotovljeno protiustavnostjo 
                                                     
413 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/09 z dne 9. 11.2009, Uradni list RS, št. 91/2009 (zakonodajni referendum 
glede novele Zakona o sistemu plač v javnem sektorju in novele Zakona o sodniški službi). 
414 Sodnik M. Mozetič je v pritrdilnem ločenem mnenju k odločbi št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 zapisal, da je 
stališče Ustavnega sodišča, da zlorabe zakonodajne pristojnosti ne bi dopustilo, le »žuganje s prstom« in po 
njegovem mnenju k širši razlagi (takrat veljavnega) 21. člena ZRLI ne pripomore. Spreten zakonodajalec lahko 
vselej načrtno prepreči zakonodajni referendum, zato bi po Mozetičevem mnenju moralo Ustavno sodišče 
najprej jasno definirati, kakšna ravnanja zakonodajalca kažejo na sum zlorabe oziroma izigravanje pravice 
odločanja na referendumu, nato pa v vsakem konkretnem primeru posebej oceniti, ali gre za zlorabo.  
415 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 147. 
416 Ustavno sodišče je ta vprašanja imenovalo pritikline. 
417 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 147−148. 
418 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010, Uradni list RS, št. 50/2010. 
419 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih (v nadaljevanju ZZZDR-
D) z dne 26. 3. 2015, Uradni list RS, št. 20/15. 
420 Državni zbor je z novelo ZZZDR-D odpravljal protiustavnosti, ki jih je Ustavno sodišče ugotovilo v odločbah št. 
U-I-425/06 z dne 2. 7. 2009, Uradni list RS, št. 55/09 in št. U-I-212/10 z dne 14. 3. 2013, Uradni list, št. 31/13. 
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niso v neposredni zvezi. Ustavno sodišče je navedlo še, da je sicer res, da sme Državni zbor kot 
zakonodajalec v okviru svojih pristojnosti sam izbrati način, kako in v katerem zakonu bo 
odpravil protiustavnost, ki jo je ugotovilo Ustavno sodišče ali ESČP, da pa ima toliko svobodne 
volje kot zakonodajalec tudi ljudstvo in da zato takšno odpravljanje ugotovljene 
protiustavnosti ne more biti razlog za nedopustitev referenduma.421 
Čeprav Ustavno sodišče v odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 nikjer ni izrecno zapisalo, da 
je Državni zbor s sprejemom ZZZDR-D poskušal zlorabiti zakonodajno pristojnost, je očitno 
štelo, da je bilo temu tako in dalo prednost referendumu. Celo več, Ustavno sodišče 
Državnemu zboru ni priznalo niti tega, da je s prejemom ZZZDR-D odpravljal ugotovljeno 
protiustavnost, temveč je menilo, da je Državni zbor to naredil zgolj »posredno, prek refleksnih 
učinkov na druga pravna področja«. Kaj natančno naj bi posredna odprava protiustavnosti 
pomenila in zakaj naj bi bila nesprejemljiva, Ustavno sodišče ne pojasni. Očitno je Ustavno 
sodišče menilo, da sta se ugotovljeni protiustavnosti nanašali na področje dedovanja, Državni 
zbor pa je namesto izključnega spreminjanja predpisov s področja dedovanja spreminjal 
temeljni zakon s področja zakonske zveze in družinskih razmerij. Prav tako Ustavno sodišče ni 
obrazložilo, katera so tista vprašanja, »ki z ugotovljeno protiustavnostjo niso v neposredni 
zvezi« in kakšni so razlogi domnevne nepovezanosti. 
Glede na v preteklosti izoblikovano ustavnosodno prakso bi urejanje drugih pravic in 
obveznosti v ZZZDR-D (ki sicer niso odpravljali že ugotovljenih protiustavnosti s področja 
dedovanja) lahko šteli tako za urejanje stranskih vprašanj kot tudi za urejanje vprašanj, s 
katerimi se prepreči nastanek drugih protiustavnosti, kar je oboje podlaga za presojo, da 
Državni zbor ni zlorabil zakonodajne pristojnosti.422  
Namesto, da bi Ustavno sodišče v referendumski zadevi z ZZZDR-D sledilo izoblikovanim 
merilom presoje, ki veljajo za zlorabo zakonodajne pristojnosti, je poskušalo prikazati, da v 
obravnavanem primeru kriteriji te doktrine sploh ne pridejo v poštev. Pri tem je pomembno, 
da je teorija že v preteklosti opozarjala, da tudi v primeru ugotovitve zlorabe zakonodajne 
pristojnosti s strani Državnega zbora Ustavno sodišče referendumu ne sme dati avtomatske 
prednosti, temveč mora tehtati med težo in namenom zlorabe ter med protiustavnostmi, ki bi 
ostale v veljavi, če bi bil zakon na referendumu zavrnjen, saj bi v nasprotnem primeru brez 
varstva ostale pomembne ustavne vrednote.423 Enoznačnega odgovora na vprašanje, zakaj 
                                                     
421 Prva točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
422 Prim.: ločeno mnenje sodnice J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. Po mnenju 
sodnice J. Sovdat odločitev o dopustnosti referenduma v obravnavani zadevi ni odločitev o vsebini, ki bi morala 
biti v celoti prepuščena politični odločitvi – torej o vsebini, ki bi bila stvar primernosti ureditve, kar je seveda 
vselej lahko zunaj meja drugega odstavka 90. člena Ustave predmet (tudi) referendumskega odločanja, Ustavno 
sodišče pa se zaradi načela ločitve oblasti vanjo ne sme vtikati. Odločitev po njenem mnenju spada v sámo 
ustavno varovano bistvo nediskriminacijskega obravnavanja na podlagi točno določene osebne okoliščine, ki je 
zajeta v prvem odstavku 14. člena Ustave in ki jo je Ustavno sodišče kot tisto, na podlagi katere se ne sme 
diskriminirati, prepoznalo že z odločbama št. U-I-425/06 z dne 2. 7. 2009 in št. U-I-212/10 z dne 14. 3. 2013.  
423 Pri tem je potrebno opozoriti na stališče S. Nerada, ki trdi, da je tudi v primerih, ko imamo na voljo več 
možnosti za odpravo protiustavnosti, v vsakem konkretnem primeru potrebno tehtati, ali naj ima prednost 
dejstvo, da se protiustavnost vendarle odpravlja in da zato volivci o tem ne smejo odločati, ali naj se volivcem 
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Ustavno sodišče pri odločanju o dopustnosti referenduma glede ZZZDR-D ni uporabilo metode 
tehtanja, v kolikor je štelo, da gre za zlorabo zakonodajne pristojnosti, pravzaprav ni. Vsekakor 
pa bi bilo smiselno in v skladu z načelom ustavne demokracije, da bi Ustavno sodišče svoje 
postopanje v primerljivih zadevah v prihodnje spremenilo in se začelo ponovno posluževati 
metode tehtanja. Neredko se zgodi, da Ustavno sodišče po določenem času samo spremeni 
svoje prvotno stališče. Merila presoje so namreč rezultat družbenih okoliščin in  vrednostnih 
načel ter posledično podvržena stalnemu preverjanju.  
Poleg zlorabe zakonodajne pristojnosti je pri zakonodajnem referendumu možna tudi zloraba 
pristojnosti Državnega zbora kot ustavodajalca. Z zlorabo pristojnosti Državnega zbora 
opredeljujemo ravnanje Državnega zbora v vlogi ustavodajalca, ki namesto upoštevanja 
izražene referendumske volje ljudstva, slednjo izigra, tako da spremeni oziroma dopolni 
relevantne določbe Ustave, ljudska odločitev pa posledično ni več skladna z Ustavo. V naši 
ustavni ureditvi je takšna zloraba možna, saj ima Državni zbor tako vlogo zakonodajalca kot 
tudi ustavodajalca, sprememba Ustave pa ni avtomatsko predložena v potrditev ljudstvu na 
referendum. Ustavno sodišče je v sklepu št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000424 navedlo, da je 
Državni zbor na izid zakonodajnega referenduma vezan le kot zakonodajalec, kot 
ustavodajalca pa ga izvedeni referendum ne zavezuje.425 V sklepu št. U-I-214/00 z dne 14. 9. 
2000426 je navedlo, da Ustavno sodišče ni pristojno za ocenjevanje medsebojne skladnosti 
določb Ustave oziroma ustavnih zakonov in da bi takšno presojo opravilo le, ko določbe 
ustavnega zakona ne bi imele namena spreminjanja ustavnih določb oziroma izvedbe prehoda 
k uporabi novih ustavnih določb. V tem primeru bi pri presoji vsebine in narave določb v 
ustavnem zakonu uporabilo materialni kriterij, v vseh drugih primerih pa formalni kriterij.427  
Iz zgoraj navedenega izhaja, da ima Državni zbor kot ustavodajalec možnost obiti voljo ljudstva 
na referendumu, tako da namesto upoštevanja referendumskega izida spremeni relevantne 
določbe Ustave.428 Edina pravna možnost volivcev v takšnem primeru je dokazovanje zlorabe 
                                                     
prepusti, da odločijo, ali je zakonodajalec za odpravo protiustavnosti izbral primeren način. Več o tem glej: S. 
Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 148. O metodi 
tehtanja v referendumskih zadevah glej tudi: B. Žuber, Ustavnosodna presoja dopustnosti referenduma, 38−48 
in J. Zobec, Referendum ni pravno sredstvo zoper odločbe Ustavnega sodišča, 2010, str. 7−13. 
424 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000, OdlUS IX, 200. V navedeni zadevi je pobudnik 
izpodbijal drugi, 20., 90., 91., 92. in 93. člen ZVDZ oziroma obstoječi sorazmerni volilni sistem, ker naj bi bil v 
neskladju z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998 in z rezultati referenduma o spremembi 
Zakona o volitvah v Državni zbor. Ustavno sodišče je pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti 
izpodbijanih določb ZVDZ zavrnilo. 
425 O tem glej 10. točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000. Prim. tudi 
pritrdilno ločeno mnenje sodnika J. Čebulja k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000. O presoji 
ustavnega zakona glej tudi: I. Kaučič, Ustavni zakon v slovenskem ustavnem sistemu, 2001, str. 136. 
426 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-214/00 z dne 14. 9. 2000, OdlUS IX, 201. V tem sklepu je Ustavno sodišče 
odločalo o pobudi za začetek za začetek postopka za oceno ustavnosti točk I in II Ustavnega zakona o dopolnitvi 
80. člena Ustave Republike Slovenije in pobudo zavrglo. 
427 O tem glej četrto do osmo točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-214/00 z dne 14. 9. 2000. 
428 Edini primer spremembe Ustave po izvedenem referendumu v naši referendumski praksi je sprejem 
Ustavnega zakona o dopolnitvi 80. člena ustave Republike Slovenije (UZ80). Konec leta 1996 je bil razpisan 
predhodni zakonodajni referendum, na katerem so se volivci odločali med večinskim, proporcionalnim in 
kombiniranim volilnim sistemom. Čeprav noben predlog ni dobil predpisane večine glasov volivcev, je po skoraj 
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ustreznega splošnega pravnega akta kot oblike. To pomeni, da prenos sporne zakonske 
materije na ustavno raven ni bil pravodajno−tehnični spodrsljaj, ampak je storjen z očitnim ali 
z izključnim namenom, da bi se s tem tisti, ki je sporni pravni akt sprejel, izognil morebitni 
presoji ustavnosti. Če je pred nami primer te vrste, govorimo o zlorabi ustreznega splošnega 
pravnega akta kot oblike.429 Pri zlorabi pravne oblike akta gre za hudo kršitev načela pravne 
države, ki od pravodajnih organov oblasti še toliko bolj zahteva, da spoštujejo »pravila igre« 
ter načela stopnjevitosti in usklajenosti pravnih aktov.430 V primeru očitka zlorabe pravnega 
akta kot oblike se Ustavno sodišče ne bi smelo izreči nepristojno za odločanje o ustavnosti 
ustavnih zakonov, temveč bi moralo preveriti, ali gre za zlorabo. Če bi bil odgovor na to 
vprašanje pritrdilen, bi moralo o zadevi odločati, kot da je pred njim hierarhično nižji akt, ne 
pa akt, ki ima le videz višjega (ustavnega pravnega akta).431 
Čeprav je institut zakonodajnega referenduma pomembna zavora v sistemu iskanja 
ravnovesij, je za vzpostavitev ustreznega ravnotežja med vejami oblasti potrebno še veliko 
več. To še toliko bolj velja upoštevajoč stališče C. Ribičiča, ki je ustavne spremembe 
zakonodajnega referenduma v letu 2013 ocenil kot sprejemljive samo, če jim bodo sledile 
spremembe, ki bodo vzpostavile ravnotežje med vejami oblasti in upoštevale zahteve po 
širjenju neposredne demokracije in krepitvi nadzora nad delovanjem oblastnih organov. Slaba 
stran sprememb je po njegovem poglabljanje neravnotežja med državnimi organi v korist 
vlade, pri čemer v našem parlamentarnem sistemu že tako ali tako ni prave dinamike zavor in 
ravnovesij med Državnim zborom in Vlado. Vlada naj bi namreč s pomočjo vrhov političnih 
strank učinkovito obvladovala parlamentarno večino, s tem pa tudi zakonodajno oblast, na 
drugi strani pa naj bi slabila sodno oblast.432  
1.2 NAČELO JASNOSTI IN DOLOČNOSTI PRAVNE UREDITVE REFERENDUMSKEGA NADZORA 
Načelo jasnosti in določnosti je eno od načel pravne države, ki so glede na ustavnosodno 
prakso vsebovana v drugem členu Ustave.433 Načelo jasnosti in določnosti predpisov zahteva, 
da ima posamezna določba dovolj prvin, s katerimi je mogoče dognati vsebino sporočila in 
                                                     
dveh letih Ustavno sodišče odločilo, da je bil na referendumu izglasovan predlog za večinski volilni sistem 
(odločba Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998, Uradni list RS, št. 82/1998). Ta odločitev je povzročila 
dolgotrajne politične spore, ki so na koncu privedli do tega, da so se temelji volilnega sistema določili v Ustavi. Z 
UZ80 je bil določen proporcionalni volilni sistem z določenim volilnim pragom za vstop v Državni zbor in z zahtevo 
po odločilnem vplivu volivcev na dodelitev poslanskih mandatov. O tem glej tudi: I. Kaučič, Ustavni zakon v 
slovenskem ustavnem sistemu, 2001, str. 131−132. 
429 Glej: M. Pavčnik, Glose o zlorabi pravnega pozitivizma, pravne oblike in prepovedi zlorabe pravice, 2010, str. 
1070. 
430 Širše o tem glej: I. Štefanec, Materialni ustavni zakon v slovenskem ustavnem redu, 2015, str. 449−491, 
565−566 
431 M. Pavčnik, Glose o zlorabi pravnega pozitivizma, pravne oblike in prepovedi zlorabe pravice, 2010, str. 1070 
in nasl.  
432 C. Ribičič, 2015, Med pravom in pravičnostjo, str. 327−328, 331−335. 
433 Poleg načela jasnosti in določnosti pravnih predpisov sta načeli pravne države še varstvo zaupanja v pravo 
(poseg v pridobljene pravice) in splošno ustavno načelo sorazmernosti, ki je v postopku ustavnosodne presoje 
tudi največkrat uporabljeno in kot tako z vidika ustavnosodne presoje tudi najpomembnejše.   
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vsebino tudi normativno konkretizirati. V nasprotnem primeru je pravno sporočilo lahko 
arbitrarno, kar pomeni, da naslovljenca vsebinsko ne usmerja in ga vsebinsko tudi ne 
omejuje.434 Glede na to, da je zakonodajni referendum najpomembnejša oblika neposredne 
demokracije in upoštevajoč, da mora biti volivcem omogočeno, da je pravilnost odločitev 
pristojnih organov v referendumskih zadevah predmet presoje v okviru pravnih sredstev, 
mora biti pravna ureditev referendumskega nadzora jasna in določna. 
Načelo jasnosti in določnosti predpisov je v več odločbah opredelilo tudi Ustavno sodišče. V 
eni izmed odločb je navedlo, da načelo pravne države zahteva, da so norme opredeljene tako, 
da je mogoče z ustaljenimi metodami razlage ugotoviti vsebino predpisa brez pravnih praznin, 
s čimer je ravnanje državnih organov, ki zakon izvajajo, determinirano.435 V drugi odločbi je 
podobno zapisalo, da morajo biti norme predvidljive in sposobne preizkusa, saj je v 
nasprotnem primeru dana možnost različne uporabe zakona in arbitrarnosti državnih 
organov.436 Nekoliko drugače je Ustavno sodišče opredelilo načelo jasnosti in določnosti v 
odločbi št. U-I-64/97 z dne 7. 5. 1998,437 saj je navedlo, da je eno temeljnih načel pravne 
države, da morajo biti zakonske norme jasne, razumljive in nedvoumne. To naj bi še posebej 
veljalo za predpise, ki neposredno urejajo pravice in pravni položaj širokega kroga občanov. 
Predpis, iz katerega povprečen, tudi prava nevešč občan, ne more sam zanesljivo razbrati 
svojega pravnega položaja, temveč bi ga bilo tudi po mnenju zakonodajalca mogoče – v 
nasprotju z njegovim izrecnim besedilom – prav uporabljati šele z razlago zakonskih določb pri 
njihovem izvajanju, povzroča pravno negotovost in s tem nezaupanje v pravo in krši načelo 
pravne države.438   
Ugotovimo lahko, da načelo jasnosti in določnosti ne pomeni, da morajo biti predpisi taki, da 
jih ne bi bilo treba razlagati. Pravna norma je z vidika jasnosti in določnosti sporna takrat, kadar 
s pomočjo pravil o razlagi pravnih norm ni mogoče določiti jasne vsebine pravnih norm. V 19. 
točki obrazložitve odločbe št. U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001439 je Ustavno sodišče glede razlage 
90. člena Ustave navedlo, da pri interpretaciji zakonske izvedbe zakonodajnega referenduma 
restriktiven pristop ni sprejemljiv in da je treba v dvomu interpretirati ter uporabljati zakonsko 
ureditev in favorem pravici do referenduma. Po presoji Ustavnega sodišča je treba natančno 
in jasno urediti vsa vprašanja v zvezi z uresničevanjem ustavne pravice do referenduma, zakon 
pa mora omogočiti njeno izvrševanje v vseh fazah referendumskega postopka. Odločba št. U-
                                                     
434 M. Pavčnik, Vladavina prava kot pravno načelo, 2008, str. 1097, 1106. 
435 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-111/97 z dne 13. 4. 2000, OdlUS IX, 100. 
436 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-172/94 z dne 9. 11. 1994, Uradni list RS, št. 73/94. 
437 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-64/97 z dne 7. 5. 1998, Uradni list RS, št. 39/98. 
438 Po mnenju M. Pavčnika je stališče, da morajo biti norme oblikovane tako, da jih razume »povprečen, prava 
nevešč občan« naivno in ne ustreza realnosti. Argument pravne države po njegovem mnenju ne more zahtevati 
tega, kar ne ustreza naravi prava in naravi pravnega razumevanja, lahko pa zahteva, da ima pravno sporočilo 
dovolj prvin, ki omogočajo, da razumemo vsebino sporočila in da to sporočilo lahko tudi normativno 
konkretiziramo. O tem M. Pavčnik, Vladavina prava kot pravno načelo, 2008, str. 1106. 
439 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001, Uradni list RS, št. 52/01. 
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I-104/01 z dne 14. 6. 2001 je tako prva, kjer se je Ustavno sodišče opredelilo do vprašanja 
zahtevane jasnosti in določnosti referendumskih določb. 
Ustavno sodišče je v svoji dosedanji referendumski praksi zaradi nejasnih in nedoločnih 
pravnih norm ter zaradi obstoja protiustavnih pravnih praznin razveljavilo določbe celotnega 
drugega oddelka drugega poglavja ZRLI v delu, v katerem so se nanašale na predhodni 
zakonodajni referendum. Po presoji Ustavnega sodišča v odločbi št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 
2005 naj bi določbe ZRLI o predhodnem zakonodajnem referendumu povzročale takšno 
nekonsistentnost celotne ureditve predhodnega postopka, da zgolj razveljavitev posameznih 
določb ali zgolj ugotovitev neustavnih pravnih praznin ne bi bila zadostna, temveč je bila nujna 
razveljavitev celotnega oddelka ZRLI, ki je urejal predhodni referendum. Ustavno sodišče se je 
v citirani odločbi opredeljevalo do večjega števila neskladij določb ZRLI z Ustavo in obstoja 
protiustavnih pravnih praznin. Na tem mestu je potrebno posebej izpostaviti presojo 
Ustavnega sodišča glede postopka z referendumsko pobudo, ki je aktualna še danes. Ustavno 
sodišče je glede te ureditve presodilo, da v njej niso določno in jasno urejene pristojnosti 
predsednika Državnega zbora ob vložitvi pobude, pravni položaj pobudnika in sodno varstvo 
pobudnikov zoper odločitve predsednika Državnega zbora. Zaključilo je, da zapolnitev te 
pravne praznine s pomočjo smiselne uporabe PoDZ-1, ki narekuje, da predsednik Državnega 
zbora preveri, ali pobuda vsebuje z zakonom predpisane pogoje, čeprav mu ZRLI te pristojnosti 
izrecno ne daje, samo po sebi ne zadostuje. Po mnenju Ustavnega sodišča vprašanje 
pristojnosti predsednika Državnega zbora ob vložitvi pobude in sodno varstvo zoper njegove 
odločitve terjajo posebno ureditev.440 
Če je bila odločba št. U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001 prva, kjer se je Ustavno sodišče 
opredeljevalo do zahtevanih standardov jasnosti in določnosti ter razlage referendumskih 
določb, je odločba št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 pomembna zato, ker je Ustavno sodišče 
jasno pokazalo, da nima nobenih zadržkov do razveljavitve referendumskih določb, če so le-te 
v neskladju z načelom jasnosti in določnosti. Obravnavani odločbi sta aktualni še danes, razlogi 
te odločbe pa bi morali v delu, kjer se Ustavno sodišče opredeljuje do jasnosti in določnosti 
predstavljati najnižji standard zahtevane jasnosti in določnosti referendumskih določb pri 
normodajnem urejanju zakonodajnega referenduma v prihodnje. 
Ustavno sodišče lahko za razliko od sodišč splošne pristojnosti načelo pravne države vselej 
uporablja neposredno,441 na način, da v ustavnem sporu ugotavlja tudi, ali so presojani akti v 
skladu z načelom pravne države. Redno sodstvo ima možnost neposredne uporabe načela v 
primerih, ko meni, da je zakon, ki bi ga moralo uporabiti, v nasprotju z ustavnim načelom 
pravne države. V takšnem primeru redno sodišče prekine postopek in z zahtevo začne 
postopek za oceno njegove ustavnosti.442 Če Vrhovno sodišče meni, da je določen zakon, ki bi 
ga moralo uporabiti, protiustaven, prekine postopek v vseh zadevah, pri katerih mora pri 
                                                     
440 Glej zlasti točke 7.−12. obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005. 
441 Prim.: M. Pavčnik, Vladavina prava kot pravno načelo, 2008, str. 1105. 
442 Prvi odstavek 23. člen ZUstS. 
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odločanju o pravnih sredstvih uporabiti takšen zakon ali del zakona, in z zahtevo začne 
postopek za oceno njegove ustavnosti.443  
Ustavno sodišče je načelo jasnosti in določnosti v svoji praksi začelo uporabljati tudi kot prvega 
od testov pri presoji ustavne skladnosti zakonske ureditve posega v človekovo pravico ali 
njenega omejevanja. Šele, če zakonska norma, ki tak poseg oziroma omejitev ureja, prestane 
test z vidika načela jasnosti in določnosti, se v nadaljevanju uporabita test legitimnosti in strogi 
test sorazmernosti.444 Če poseg v določeno človekovo pravico v zakonski normi ni jasno in 
določno opredeljen, že to samo po sebi pomeni poseg v človekovo pravico in ne le kršitve 
načela jasnosti in določnosti.445 Navedeno je pomembno, ker je Ustavno sodišče v preteklosti 
tudi zakonodajni referendum opredelilo kot človekovo pravico. 
V okviru svojih pristojnosti Ustavno sodišče presoja tudi, ali je v skladu z Ustavo, da zakon 
oziroma pravni red določenega vprašanja ne ureja. Za ugotovitev protiustavne pravne 
praznine je pomembno, da neurejenega primera ni mogoče rešiti z ustaljenimi metodami 
razlage, zlasti pa, da ustavnopravni razlogi (npr. načelo jasnosti in določnosti predpisov, načelo 
enakosti pred zakonom, ali če je to nujno za izvrševanje pravice) zahtevajo od zakonodajalca 
sprejem zakonske ureditve, ki bi izrecno uredila neurejeni življenjski primer. Ugotovitev 
protiustavne pravne praznine je očitek Ustavnega sodišča zakonodajalcu, da ni opravil svoje 
dolžnosti, ki izhaja iz Ustave.446 
Ocenjujem, da jasnost in določnost pravnih predpisov v naši obstoječi ureditvi 
referendumskega nadzora ni tako problematična kot obstoj številnih protiustavnih pravnih 
praznin. O protiustavnih pravnih prazninah govorimo na primer, ko gre za ravnanje 
predsednika Državnega zbora pri sumu zlorabe instituta zakonodajnega referenduma in v zvezi 
z vprašanjem ravnanja predsednika Državnega zbora v primeru vložitve več pobud 
(konkurence pobud) za vložitev zahteve za razpis referenduma glede istega zakona.  
Kot že omenjeno, je bila z UZ90,97,99 spremenjena ustavna ureditev zakonodajnega 
referenduma. Spremembi Ustave bi morala nujno slediti sprememba ZRLI, ki se v skladu s 
petim odstavkom 90. člena Ustave sprejema z zahtevnejšo (2/3) večino navzočih poslancev. 
Ta neizogibna zakonodajna aktivnost bi bila odlična priložnost, da zakonodajalec zapolni 
zakonske pravne praznine in pravne norme oblikuje, tako da bodo ustrezale načelu jasnosti in 
določnosti. 
1.3 NAČELO VARSTVA ČLOVEKOVIH PRAVIC IN SVOBOŠČIN 
Načelo varstva človekovih pravic in svoboščin v referendumskih zadevah odpira tri sklope 
vprašanj, in sicer:  
                                                     
443 Tretji odstavek 23. člena ZUstS. 
444 Tretji odstavek 15. člena Ustave, drugi člen Ustave. 
445 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-411/06 z dne 19. 6. 2008, Uradni lis RS, št. 68/08. 
446 O tem: S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1422. 
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- spoštovanje človekovih pravic in svoboščin v posameznem referendumskem postopku,  
- vprašanje spornosti sprejemanja referendumskih odločitev, ki bi kršile človekove 
pravice in svoboščine drugih,  
- opredelitev referenduma kot človekove pravice.  
V zvezi z vprašanjem spoštovanja človekovih pravic in svoboščin v posameznem 
referendumskem postopku Kodeks o dobri praksi na referendumih poudarja, da izvedba 
demokratičnega referenduma ni mogoča brez spoštovanja človekovih pravic in svoboščin. 
Kodeks posebej izpostavlja svobodo izražanja in tiska, svobodo gibanja v državi, svobodo 
zbiranja in združevanja, svobodo združevanja za politične namene, vključno s pravico do 
ustanavljanja političnih strank in združevanja v njih.447 Omejitev zgoraj omenjenih pravic je po 
Kodeksu mogoča samo, če ima podlago v zakonu, če je v javnem interesu in če je pri tem 
upoštevano načelo sorazmernosti.448 Točka 60 Obrazložitvenega poročila smernic za volitve k 
navedenemu dodaja še, da morajo biti vse omejitve temeljnih človekovih pravic in svoboščin 
v skladu z Evropsko konvencijo o človekovih pravicah.449  
Vse zgoraj omenjene pravice so kot človekove pravice določene tudi v naši Ustavi. Ustava v 
15. členu določa, da se človekove pravice uresničujejo neposredno na podlagi Ustave, da so 
lahko omejene samo s pravicami drugih v primerih, ki jih določa ustava, ter da nobene 
človekove pravice ali temeljne svoboščine ni dopustno omejevati z izgovorom, da je Ustava ne 
priznava ali da jih priznava v manjši meri. Poseg v človekove pravice lahko temelji le na 
legitimnem, stvarno upravičenem cilju, po ustaljeni ustavnosodni praksi pa je potrebno pred 
posegom v človekovo pravico oceniti še, ali je ta v skladu z načelom pravne države s splošnim 
načelom sorazmernosti.450 Določbe naše Ustave so tako povsem v skladu z določbami Kodeksa 
o dobri praksi na referendumih. 
Vprašanje spornosti sprejemanja referendumskih odločitev, ki bi kršile človekove pravice in 
svoboščine, se tesno povezuje, če že ne kar prekriva z načelom ustavne demokracije. Vse, kar 
bo v nadaljevanju napisanega o načelu ustavne demokracije, zato smiselno velja tudi za načelo 
varstva človekovih pravic in svoboščin. Načelo varstva človekovih pravic in svoboščin narekuje, 
da se na zakonodajnem referendumu ne smejo potrjevati zakoni, katerih določbe bi kršile 
človekove pravice in svoboščine ter a contrario ne smejo se zavračati zakoni, katerih določbe 
odpravljajo kršitve človekovih pravic in svoboščin. V posameznih državah bi zato morali biti 
zakonodajni referendumi, katerih posledica bi bila kršitev človekovih pravic in svoboščin, 
                                                     
447 Točka II.1.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
448 Točka II.1.b Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
449 Jasno je, da je potrebno v referendumskih zadevah poleg tistih človekovih pravic, ki jih kot lastne 
zakonodajnemu referendumu omenja Kodeks dobre prakse na referendumih, spoštovati tudi vse druge 
človekove pravice in svoboščine.  
450 Oceno posega opravi Ustavno sodišče na podlagi strogega testa sorazmernosti, ki obsega presojo nujnosti in 
primernosti posega ter tehtanje v ožjem pomenu. Če poseg prestane vse tri vidike testa, je ustavno dopusten. 
Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/2003. 
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prepovedani vnaprej, in sicer tako na abstraktni ravni kot tudi na podlagi abstraktnih 
predpisov v vsakem konkretnem primeru posebej.  
V nadaljevanju še o tretjem vprašanju načela varstva človekovih pravic v referendumskih 
zadevah, tj., ali zakonodajni referendum lahko opredelimo kot človekovo pravico in kakšen 
pomen ima ta opredelitev za ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. V preteklosti 
se je za trenutek zdelo, da je odgovor na vprašanje o tem, ali lahko zakonodajnemu 
referendumu pripišemo naravo človekove pravice, enoznačen. Ustavno sodišče je namreč v 
B.2 točki obrazložitve odločbe št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 navedlo: »Ker 90. člen pomeni 
ustavno izpeljavo ustavne pravice do neposrednega odločanja državljanov iz 44. člena Ustave, 
pa tudi zato, ker je tudi v njem samem zajeto pravico štirideset tisoč volivcev, da zahtevajo 
razpis referenduma, možno šteti za "človekovo pravico," podvrženo pravnemu režimu iz 15. 
člena Ustave, tudi za morebitne zakonske posege v njegove določbe (kolikor se nanašajo na to 
ustavno pravico) veljajo določbe drugega in tretjega odstavka 15. člena Ustave.« Navedena 
odločba Ustavnega sodišča je prva, ki je zakonodajnemu referendumu pripisala naravo 
človekove pravice in mu s tem dala posebno težo in pomen. Ustavno sodišče je v navedeni 
odločbi presodilo, da je zakonska izločitev določenih zakonov451 iz referendumskega odločanja 
ukrep, ki ni nujen, in da je z blažjim sredstvom mogoče doseči varovanje ustavno dopustnega 
cilja. Blažje sredstvo je videlo v tem, da bi Ustavno sodišče v vsakem konkretnem primeru 
posebej presodilo, ali bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve na 
referendumu res prizadete tako pomembne ustavne pravice, da bi bilo zaradi tega – ob 
tehtanju prizadetih ustavnih dobrin – dopustno poseči v ustavno pravico do referendumskega 
odločanja. 
Ustavno sodišče je tudi v poznejših odločbah večkrat ponovilo svoje stališče o zakonodajnem 
referendumu kot človekovi pravici, kasneje pa so na strani ustavnih sodnikov in sodnic pojavili 
dvomi o taki naravi referenduma, pomisleke o stališču Ustavnega sodišča pa je imela tudi 
pravna stroka. Dvomi o zakonodajnem referendumu kot človekovi pravici so se na strani 
ustavnih sodnikov in sodnic začeli pojavljati v obliki ločenih mnenj k ustavnim odločbam, prvič 
v zadevi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010.  Sodnica J. Sovdat je v ločenem mnenju k odločbi št. U-
II-1/10 zapisala, da Ustavno sodišče referendumskega odločanja ni razglasilo neposredno za 
človekovo pravico, temveč ga je povezalo s 44. členom Ustave. V 44. členu Ustave gre za 
splošno ustavno pravico, ki se uresničuje v okviru zakonodaje, ki ureja različne načine 
sodelovanja državljanov pri upravljanju javnih zadev (zlasti zakonodaja, ki ureja referendum, 
lokalno samoupravo, ljudsko iniciativo in volitve), Ustavno sodišče pa je le glede 
referendumskega odločanja sprejelo stališče, da je zakonska ureditev podvržena merilom 
presoje iz drugega in tretjega odstavka 15. člena Ustave. J. Sovdatova je mnenja, da pri 
referendumu ne gre toliko za vprašanje človekove pravice in njenega omejevanja, temveč bolj 
                                                     
451 Nekdaj veljavni 10. člen ZRLI je določal, da zakonodajnega referenduma ni mogoče razpisati: i) o zakonih, ki se 
sprejemajo po hitrem postopku, kadar to zahtevajo izredne potrebe države, interesi obrambe ali naravne 
nesreče, ii) o zakonih, od katerih je neposredno odvisno izvrševanje sprejetega državnega proračuna, iii) o 
zakonih, ki se sprejemajo za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb.  
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za vprašanje ustavnopolitične odločitve, kdaj naj volivci zakonodajnopravne odločitve 
sprejemajo neposredno in kdaj naj jih sprejme zakonodajalec.452 Sodnik J. Zobec v 
referendumu bolj kot človekovo pravico vidi pomembno orodje v sistemu zavor in ravnotežij, 
ki ima različne vloge in učinke glede na to, kdo je predlagatelj referenduma. Zavzema se za 
razlikovanje med referendumom na zahtevo najmanj štirideset tisoč volivcev, ki se zdi bolj 
pomemben, in referendumom na zahtevo parlamentarne manjšine ali Državnega sveta, ki je 
manj pomemben v smislu, da je bolj dostopen omejitvam.453 Sodnica J. Pogačar je v ločenem 
mnenju k odločbi št. U-II-2/11 z dne 18. 4. 2010 zapisala, da je po njenem mnenju 
referendumsko odločanje pomembna ustavna vrednota, ni pa človekova pravica.454 
S. Nerad ugotavlja, da je odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 glede razlage Ustave mogoče 
očitati predvsem to, da je 90. člen povezala s 44. členom Ustave. Ta namreč ne določa obsega 
pravice, temveč se v celoti uresničuje prek zakonodaje, ki na različnih področjih ureja 
sodelovanje državljanov v javnih zadevah. Za te zakone je značilno, da so podvrženi samo testu 
razumnosti in temeljnim ustavnim načelom, saj predstavljajo zgolj način izvrševanja ustavne 
pravice.455 S. Nerad meni, da je 90. člen Ustave kvečjemu izpeljava drugega odstavka tretjega 
člena Ustave in da bi bilo potrebno presoditi, ali je zakonodajni referendum hkrati tudi 
človekova pravica, izključno na podlagi 90. člena Ustave.456  
Iz tega izhaja, da so stališča o zakonodajnem referendumu kot človekovi pravici različna. 
Potem ko je Ustavno sodišče zakonodajni referendum opredelilo kot človekovo pravico, je v 
vseh kasnejših referendumskih odločitvah svojemu stališču sledilo. Opredelitev 
zakonodajnega referenduma kot človekove pravice v času, ko naša Ustava še ni predvidevala 
omejitev referendumskega odločanja, se je zdela tudi povsem logična, saj so se v tem primeru 
merila za omejitev referendumskega odločanja na nek način ravnala po merilih za poseg v 
človekovo pravico. Z vidika ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma na podlagi nekdaj 
veljavnega 21. člena ZRLI je pomembno, da je bilo dosledno spoštovano stališče iz odločbe 
Ustavnega sodišča št. U-I-47/94, saj je Ustavno sodišče na zahtevo Državnega zbora v vsakem 
konkretnem primeru posebej odločalo o dopustnosti zakonodajnega referenduma.  
Sprejeti je stališča, da zakonodajni referendum ni človekova pravica, je pa pomembna ustavna 
institucija, in da imajo naravo človekovih pravic nekatere pravice, ki se izvršujejo v okviru 
zakonodajnega referenduma, na primer pravica glasovati na referendumu. Ustava se v 90. 
členu glede pravice glasovati na referendumu izrecno sklicuje na volilno pravico, saj v tretjem 
odstavku določa, da imajo pravico glasovanja na referendumu vsi državljani, ki imajo volilno 
pravico. Z uporabo logičnega sklepanja bi tako lahko zaključili, da sta obe, tako pravica 
glasovanja na referendumu kot volilna pravica, človekovi pravici. Obe pravici se uresničujeta 
                                                     
452 Ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. 
453 Ločeno mnenje J. Zobec k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. 
454 Ločeno mnenje J. Pogačar k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-2/11, z dne 14. 4. 2011, Uradni list RS, št. 30/11. 
455 S. Nerad sklepa, da če sta 90. člen Ustave in ZRLI izvedba 44. člena Ustave, bi moral 10. člen ZRLI prestati 
ustavnosodno presojo, oziroma bi moral »pasti« le zato, ker ni bil dovolj jasno in določno oblikovan. 
456 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 124−125. 
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na podoben način in obe sta izraz načela, da ima v Sloveniji oblast ljudstvo. Med volilno pravico 
in pravico glasovanja na referendumu pa so kljub temu bistvene razlike. Posameznik lahko 
svojo volilno pravico uresničuje najmanj na obdobje vsakih štirih let (v primeru predčasnih 
volitev pa še pogosteje), pravico glasovanja na referendumu pa le, če se zbere zadostno število 
volivcev, ki določenemu zakonu nasprotujejo. Volilno pravico opredeljuje periodičnost 
njenega izvrševanja, pogostost izvrševanja pravice glasovanja na referendumu pa je 
prepuščena volji ljudstva samega (kot izjemo upoštevajoč tiste skupine zakonov, kjer Ustavno 
sodišče referendumsko odločanje lahko prepove) in se ab absurdum v praksi sploh nikoli ne 
izvrši ali pa se izvršuje glede večine v parlamentu sprejetih zakonov. Vprašanje je, ali je lahko 
pogostost izvrševanja neke pravice tista okoliščina, ki opredeljuje človekovo pravico. Po 
mojem mnenju to ni kvalifikatorna okoliščina opredelitve določene pravice kot človekove 
pravice in zato tudi ne ovira, da pravice glasovanja na referendumu ne bi šteli za človekovo 
pravico, ki je glede na svoje lastnosti državljanska, izvršuje se kolektivno, glede na možnost 
njenega omejevanja pa je relativna. Pravice glasovanja na referendumu tudi mednarodni 
dokumenti ne opredeljujejo kot človekove pravice, kar pa ne pomeni, da se v posamezni državi 
ne more priznati kot človekova pravica in da ni treba čakati na njeno priznanje v mednarodni 
skupnosti.457 
Po novi ustavni ureditvi, ko imajo omejitve referendumskega odločanja določno podlago v 
Ustavi, vprašanje, ali je zakonodajni referendum človekova pravica, ni več tako pomembno. 
Kot utemeljeno se je izkazalo tisto, kar v zgoraj citiranem ločenem mnenju zapisala sodnica J. 
Sovdat, in sicer da pri zakonodajnem referendumu ne gre toliko za vprašanje človekove 
pravice in njenega omejevanja, temveč bolj za vprašanje ustavnopolitične odločitve, kdaj naj 
volivci zakonodajnopravne odločitve sprejemajo neposredno in kdaj naj jih sprejme 
zakonodajalec. Edini primer, kjer bi se vprašanje opredelitve zakonodajnega referenduma tudi 
po veljavni ureditvi izkazalo za aktualno, je, če bi posameznik za varstvo svojih pravic na 
temelju prvega odstavka četrtega člena ZUS-1458 vložil tožbo v upravnem sporu in zatrjeval, da 
je zakonodajni referendum človekova pravica. Komentar ZUS-1 pri razlagi četrtega člena      
ZUS-1 izrecno določa, da je potrebno pojem človekovih pravic in svoboščin iz četrtega člena 
ZUS-1 razlagati široko, tako da so v ta pojem zajete tudi vse ustavne pravice (ki niso hkrati 
človekove pravice ali svoboščine), zato je pričakovati, da bi sodišče zadevo obravnavalo, pri 
čemer pa se ne bi izrecno opredeljevalo do vprašanja, ali je zakonodajni referendum človekova 
pravica ali »le« ustavna pravica. 
 
                                                     
457 Prim.: ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 in J. Sovdat, Sodno 
varstvo referenduma, 2013, str. 630−633. 
458 Ta določa, da v upravnem sporu odloča sodišče tudi o zakonitosti posamičnih aktov in dejanj, s katerimi organi 
posegajo v človekove pravice in temeljne svoboščine posameznika, če ni zagotovljeno drugo sodno varstvo. 
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2. MATERIALNO NAČELO USTAVNE DEMOKRACIJE 
 
Demokracijo opredeljuje pravilo večinskega sprejemanja odločitev, pri čemer pa je prava 
demokratična ureditev tista, ki kljub odločanju večine ščiti pravice manjšine. Cilj vsake 
demokratične ureditve je vzpostaviti ustrezno ravnovesje med različnimi družbenimi interesi 
in ustavno varovanimi dobrinami. Pri tem ima pomembno vlogo Ustavno sodišče, ki mora 
pogosto odgovoriti na vprašanje, kako daleč je mogoče zavarovati eno pravico, ne da bi s tem 
nedopustno posegli v drugo.459 Vodilo Ustavnemu sodišču pri odločanju je načelo ustavne 
demokracije, ki ima odločilno vlogo tudi v postopkih ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma.  
Kot ustavno demokracijo poimenujemo samo tisto državno ureditev, v kateri imajo temeljne 
ustavne vrednote prevlado nad odločitvami večine bodisi poslanske večine v parlamentu 
bodisi celo ljudske večine na referendumu.460 Vzpostavitev ustavne demokracije je posledica 
spoznanja, da demokratično sprejete odločitve večine niso pravilne že zgolj zato, ker so 
odločitve večine. V besedni zvezi ustavna demokracija pridevnik »ustavna« ni le okrasni 
pridevnik, temveč predstavlja poseg v sam samostalnik. Določa mejo demokratičnega načela 
in izraža, da je presoja, ali so odločitve večine pravilne, vselej podvržena temeljnemu zadržku, 
ali so te odločitve tudi v skladu z ustavo.461 V tem smislu je o ustavni demokraciji razmišljalo 
tudi Ustavno sodišče, in sicer zlasti v odločbah, s katerimi je na podlagi nekdaj veljavnega 21. 
člena ZRLI odločalo o tem, ali bi izvedba referenduma lahko povzročila protiustavne 
posledice.462 
V osmi točki obrazložitve odločbe št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009, s katero je Ustavno sodišče 
prepovedalo zakonodajni referendum glede dveh zakonov, ki sta urejala sodniške plače, je 
Ustavno sodišče načelo ustavne demokracije opredelilo na naslednji način: »Čeprav v Sloveniji 
oblast izvršujejo državljani posredno prek svojih predstavnikov v Državnem zboru ali 
neposredno na zakonodajnem referendumu, pa noben od teh dveh načinov demokratičnega 
izvrševanja oblasti ni brez omejitev. V Sloveniji je namreč vzpostavljena ustavna demokracija, 
katere bistvo je v tem, da vrednote, ki jih varuje Ustava, prevladajo nad demokratično 
sprejetimi odločitvami večine.«463 Čeprav se zdi že samo po sebi jasno, pa vendarle velja 
                                                     
459 D. Wedam Lukić, Ustavno sodstvo in demokracija, 2007, str. 3. 
460 C. Ribičič, Ustavna demokracija v odločitvah Ustavnega sodišča, 2011, str. 71 in 111. 
461 W. Hassemer, Ustavna demokracija, 2003, str. 214. 
462 V Sloveniji ne poznamo predhodne kontrole ustavnosti zakonov, ki so v postopku sprejemanja v Državnem 
zboru. Pristojnost Ustavnega sodišča iz nekdaj veljavnega  21. člena ZRLI je bila nekakšna izjema v naši ureditvi, 
saj je Ustavnemu sodišču nalagala, naj odloči, ali bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona na 
referendumu lahko nastale protiustavne posledice. Zavrnitev zakona je v tem primeru protiustavna samo, če 
ustavnopravni razlogi zahtevajo njegov sprejem. Pogosto se zgodi, da zakonodajalec sprejme zakon iz 
ustavnopravnih razlogov (npr. izvršitev odločbe Ustavnega sodišča) in v takšnem primeru je postopek iz 21. člena 
ZRLI mehanizem, ki ljudstvu prepreči, da ustavnoskladno ravnanje parlamenta zavrne. Pri vseh prepovedih 
referenduma na podlagi nekdaj veljavnega 21. člena ZRLI je šlo torej za to, da je Ustavno sodišče s stališča ustavne 
demokracije razsodilo v sporu med večino v parlamentu in večino v ljudstvu. O tem: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, 
S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 120. 
463 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/09 dne 9. 11. 2009, Uradni list RS, št. 91/09. 
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dodati, da pri načelu ustavne demokracije ne gre samo za vrednote, ki jih varuje naša Ustava, 
temveč tudi za tiste vrednote ustavnega pomena, ki so se razvile nadnacionalno.464 
Da ima koncept ustavne demokracije nadnacionalne razsežnosti, potrjujejo tudi določbe 
Kodeksa Beneške komisije o dobri praksi na referendumih. Beneška komisija je v Kodeksu 
dobre prakse na referendumih za poglavjema o temeljnih načelih evropske volilne dediščine 
in poglavjem, ki opisuje pogoje, ki morajo biti izpolnjeni za učinkovito izvrševanje 
referendumskih načel, uvrstila poglavje o t. i. posebnih pravilih. Prvo podpoglavje posebnih 
pravil ima naslov Vladavina prava in določa, da mora biti uporaba referendumov skladna s 
pravnim sistemom kot celoto, še posebej pa s postopkovnimi pravili določenega pravnega 
sistema. Posamezen referendum tako ne more biti izveden, če nima podlage v ustavi oziroma 
v ustavnoskladnem zakonu. Drugo podpoglavje posebnih pravil določa, kako naj bodo 
oblikovana referendumska vprašanja, najpomembnejše podpoglavje z vidika ustavne 
demokracije pa ima naslov Vsebinska veljavnost na referendum predloženega besedila. V 
tretjem podpoglavju je predvideno: 
- da mora biti besedilo, ki je predloženo v referendumsko odločanje, skladno s 
hierarhično višjimi predpisi (načelo stopnjevitosti in hierarhičnosti pravnih aktov), 
- da besedilo, predloženo v referendumsko odločanje, ne sme nasprotovati 
mednarodnemu pravu in temeljnim načelom Sveta Evrope (varovanje človekovih 
pravic, pluralistična demokracija in pravna država).  
Kodeks o dobri praksi na referendumih določa tudi, da v kolikor besedilo ne izpolnjuje pogojev 
iz drugega in tretjega podpoglavja, ne sme biti predloženo v referendumsko odločanje. Iz tega 
je mogoče skleniti, da Kodeks o dobri praksi na referendumih načela ustavne demokracije sicer 
izrecno ne poimenuje, opredeli pa vse njegove bistvene elemente in značilnosti. 
Uporaba načela ustavne demokracije v referendumski praksi Ustavnega sodišča preprečuje, 
da bi prišlo do nepotrebnega referendumskega odločanja volivcev v tistih situacijah, v katerih 
je vnaprej jasno, da bi bil končni rezultat referenduma ustavnopravno nesprejemljiv in zato 
neploden, pomenil pa bi lahko celo nepotrebno politično polarizacijo glede nečesa, kar bi bilo 
nazadnje s strani Ustavnega sodišča presojeno kot ustavno nesprejemljivo.465 Načelo ustavne 
demokracije poleg primarnega namena varovati ustavne vrednote preprečuje tudi nastanek 
nepotrebnih stroškov, ki bi bili povezani z referendumom, ter preprečuje politične konflikte, 
ki bi bili neposreden družbeni odsev izvedbe takšnega neplodnega zakonodajnega 
referenduma. To je v skrčeni obliki predstavil tudi sodnik F. Testen, ko v svojem pritrdilnem 
                                                     
464 A. Teršek v tem kontekstu govori o konceptu vseevropske ustavne demokracije, pri tem pa pri oblikovanju teh 
vrednot izpostavlja posebno vlogo Evropskega sodišča za človekove pravice in institucij (zlasti sodnih) Evropske 
unije. O tem: A. Teršek, Ustavna demokracija in konstucionalizem; (evropska) izhodišča in onkraj njih, 2004, str. 
451−474. 
465 Glej tudi pritrdilno ločeno mnenje sodnika B. M. Zupančiča k odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 z dne 
20. 11. 1995, Uradni list RS, št. 69/95, v kateri je Ustavno sodišče odločalo o oceni ustavnosti zahteve za razpis 
predhodnega referenduma, ki bi se nanašal na urejanje statusa izbrisanih, in ugotovilo, da vsebina zahteve ni v 
skladu z Ustavo. 
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ločenem mnenju k odločbi št. U-I-276/96 z dne 10. 2. 2000466 navedel, da poseg Ustavnega 
sodišča v pravico do referendumskega odločanja varuje močan ustavnopravni interes, da naj 
se referendum opravi, tako da bo v mejah, ki jih določa zakonska ureditev, zagotovil učinkovito 
prelitje referendumskega izida v zakon.  
Tudi sodnik C. Ribičič je v pritrdilnem ločenem mnenju k odločitvi U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 
zapisal, da v ustavni demokraciji načeloma ni mogoče referendumsko odločanje, ki bi vodilo 
do protiustavnih posledic, da pa se zavzema za takšno sistemsko ureditev, ki bo bolj 
enakomerno porazdelila odgovornost za preprečevanje protiustavnih posledic med 
ustavodajalcem, zakonodajalcem in Ustavnim sodiščem in se ta nehvaležna vloga ne bo več v 
celoti prenašala na Ustavno sodišče. To ločeno mnenje je bilo očitno pisano z ozirom na takrat 
veljavni in pogosto kritizirani 21. člen ZRLI, strinjati pa se je treba, da mora biti dolžnost 
preprečitve nastanka protiustavnih posledic zaradi izvedbe posameznega zakonodajnega 
referenduma enakomerno porazdeljena med posameznimi subjekti oblasti oziroma 
institucijami. Dodati velja, da je bistvena in hkrati prva predpostavka udejanjanja načela 
ustavne demokracije v praksi odgovornost in zavest državljanov, da ustavne vrednote 
prevladajo nad subjektivnimi prepričanji in interesi posameznika.  
Leta 2013 je ustavodajalec referendumsko odločanje omejil glede štirih skupin zakonov in s 
tem končno opravil s kritikami na račun ohlapnega in nedoločnega 21. člena ZRLI.467 Čeprav je 
s takšno opredelitvijo Ustavno sodišče dobilo močno oporo za odločanje v postopkih o 
dopustnosti posameznega zakonodajnega referenduma, ni mogoče šteti, da so bile vse 
navedene skupine zakonov izvzete iz referendumskega odločanja v imenu ustavne 
demokracije. Vsaj za zakone o ratifikaciji mednarodnih pogodb lahko trdimo, da je bil razlog 
za omejitev referendumskega odločanja tehnične narave in je izviral iz narave sklepanja 
mednarodnih pogodb. Drugače je pri ostalih treh skupinah zakonov, ko je ustavodajalec 
vnaprej določil, katere so tiste ustavne vrednote, ki terjajo posebno obravnavo in pri tem 
očitno izhajal iz načela ustavne demokracije.468 
Čeprav je nabor skupin zakonov, ki so na ustavni ravni izvzeti iz referendumskega odločanja, 
relativno določno opredeljen, to ne pomeni, da Ustavno sodišče načela ustavne demokracije 
pri odločanju v praksi ne bo več uporabljalo. Najbolj bo načelo ustavne demokracije prišlo v 
                                                     
466 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-276/96 z dne 10. 2. 2000, Uradni list RS, št. 24/2000. 
467 Drugi odstavek 90. člena Ustave. Širše o ustavnih omejitvah in prepovedih zakonodajnega referenduma po 
novi ustavni ureditvi glej: I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 65−80. 
468 Pri prvi skupini zakonov je nedopustnost zakonodajnega referenduma utemeljena na potrebi po hitrem, 
učinkovitem in nujnem ukrepanju, kar več mesecev trajajoči postopki izvedbe zakonodajnega postopka 
preprečujejo. Proračunski in finančni zakoni so iz referendumskega odločanja izvzeti zato, ker bi njihova zavrnitev 
na referendumu neposredno ogrožala finančno stabilnost države in onemogočala stabilno izvrševanje 
financiranja državnega proračuna in drugih blagajn javnega financiranja. Preprečitev izvedbe zakonodajnega 
referenduma o zakonih, ki odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali 
drugo protiustavnost, je utemeljena na preprečitvi zavrnitve zakona, ki odpravlja neustavno stanje, kar vključuje 
tudi odpravo kršitve človekovih pravic in svoboščin. Predmet referendumskega odločanja torej praviloma ne 
more biti vprašanje (zakon), ki bi pomenilo odločanje o izvršitvi ali neizvršitvi odločbe Ustavnega sodišča. O 
slednjem: S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1493−1495. 
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poštev v povezavi s četrto skupino zakonov, podobno kot je bilo to na podlagi v preteklosti 
veljavnega 21. člena ZRLI ter pri omejitvi referendumskega odločanja v tistih primerih, ki v 
Ustavni niso izrecno določeni.  
3. PROCESNA NAČELA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
3.1 NAČELO UČINKOVITEGA SISTEMA PRAVNIH SREDSTEV 
Kot že omenjeno, imamo pri referendumu tri pravice: 
- pravico pobude volivcem za razpis referenduma,  
- pravico zahtevati referendum, 
- pravico glasovati na referendumu.469  
Tudi če navedenih pravic ne opredelimo kot človekovih pravic, jim je že kot ustavnim in 
državljanskim pravicam470 potrebno zagotoviti ustrezno in učinkovito pravno varstvo. V tej 
doktorski disertaciji o ustavnosodnem varstvu referendumskih pravic govorimo, ko je za sodno 
varstvo referendumskih pravic pristojno Ustavno sodišče, o sodnem varstvu pa, če so za 
varstvo referendumskih pravic pristojna druga sodišča. V obeh primerih velja, da morajo biti 
pravna sredstva, ki so na voljo volivcem v referendumskih zadevah, učinkovita.  
Pravno sredstvo je določeno procesno dejanje, s katerim se pri pristojnem organu začne, 
oziroma sproži postopek za presojo in ugotovitev skladnosti konkretnega akta (odločbe, sklepa 
ali drugega akta s pravno naravo oblastne odločitve) z abstraktno pravno normo. Namen 
pravnih sredstev je zagotoviti zakonitost v materialnem in v formalnem pogledu ter varovati 
pravno opredeljene interese udeležencev v postopku. Pravno sredstvo mora strankam 
omogočati nepristransko ponovno presojo odločitve, v primeru ugotovljene nezakonitosti pa 
odpravo kršitve (največkrat v obliki odprave ali razveljavitve izpodbijanega akta). Učinkovito 
pravno sredstvo je del načela pravne države, neposredno  pa je povezano še z enakostjo pred 
zakonom, z varstvom človekove osebnosti in dostojanstva, z enakim varstvom pravic, s pravico 
do sodnega varstva, z zakonitostjo, z upravnim sporom in s pravnomočnostjo (14., 21., 22., 
23., 120., 153., 157. in 158. člen Ustave).471  
Podobno kot je to določeno v slovenskem pravnem redu, tudi Evropska konvencija o varstvu 
človekovih pravic v 13. členu določa, da ima vsakdo, čigar konvencijske pravice ali svoboščine 
so kršene, pravico do učinkovitih pravnih sredstev pred domačimi oblastmi, in to tudi, če je 
kršitev storila uradna oseba pri opravljanju uradne dolžnosti. Odbor ministrov Sveta Evrope je 
na svojem zasedanju dne 18. 9. 2013 sprejel Priročnik o dobri praksi glede domačih pravnih 
                                                     
469 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 634.  
470 Navedene pravice kot ustavne pravice izrecno opredeljuje tudi J. Sovdat v: Sodno varstvo referenduma, 2013, 
str. 634.  
471 O tem: T. Jerovšek in P. Kovač, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 392 in nasl.  
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sredstev (v nadaljevanju »Priročnik«),472 v katerem je med drugim opredelil, katere so 
temeljne značilnosti učinkovitega pravnega sredstva. V ta namen je Odbor posebej analiziral 
pojem pravnega sredstva, pojem domače oblasti in pojem kršitve. Po mnenju Odbora mora 
biti pravno sredstvo takšno, da pristojnim nacionalnim organom omogoča meritorno 
odločanje o zatrjevanih kršitvah in odpravo kršitve oziroma prisojo ustreznega zadoščenja 
zaradi kršitve. Pritožnikom mora biti pravno sredstvo dostopno, učinkovito pa mora biti tako 
na normativni ravni kot tudi v praksi. Učinkovitost pravnega sredstva ne sme biti odvisna od 
možnosti pritožnikovega uspeha. Glede pojma nacionalnega organa iz Priročnika izhaja, da ne 
pomeni nujno le organa sodne oblasti, temveč lahko tudi druge državne organe. V kolikor je 
pravno sredstvo zagotovljeno pred nacionalnim organom, ki ni hkrati organ sodne oblasti, je 
potrebno upoštevati konkretne pristojnosti tega organa in jamstva, ki veljajo za odločanje pred 
njim, da bi lahko sklenili, da gre za učinkovito pravno sredstvo. Glede pojma kršitve Odbor 
ministrov zavzema stališče, da ni potrebno, da je nacionalno pravno sredstvo zagotovljeno za 
vsako kršitev, temveč le za tiste, ki so pravno sporne.473  
Beneška komisija je bila prva, ki se je v svojem Kodeksu o dobri praksi na referendumih 
vsebinsko opredelila načelo učinkovitega sistema pravnih sredstev v referendumskih zadevah. 
To je tudi razlog, da načelo učinkovitega sistema pravnih sredstev glede na izvor pripisujemo 
prav Beneški komisiji.474  
Beneška komisija določbe o učinkovitem sistemu pravnih sredstev v Kodeksu uvršča v poglavje 
o pogojih, ki morajo biti izpolnjeni za zagotovitev izvrševanja načel pravice glasovanja na 
referendumu in za zakonito izvedbo referendumov. Čeprav se na prvi pogled morda zdi, da se 
določbe o učinkovitem sistemu pravnih sredstev nanašajo le na pravico glasovanja na 
referendumu, temu ni tako, saj je njihov vsebinski domet mnogo širši in se, kot je razvidno v 
nadaljevanju, razteza na vse pravice, ki sestavljajo zakonodajni referendum. 
Kodeks o dobri praksi na referendumih predvideva, da se pravica do pravnega sredstva lahko 
uresničuje v okviru volilne komisije ali sodišča, v vsakem primeru pa mora obstajati možnost, 
da pravilnost sprejete odločitve kot zadnja instanca preveri sodišče.475 Postopek uveljavljanja 
pravnih sredstev mora biti preprost in neobremenjen s formalizmi, kar še posebej velja glede 
dopustnosti pritožbe oziroma za dostop do sodišča.476 Postopek odločanja, pristojni organi in 
njihova pooblastila pri odločanju o pravnih sredstvih morajo biti jasno urejeni, da se preprečijo 
pozitivni oziroma negativni spori o pristojnosti.477 Pritožbeno telo mora biti sposobno 
                                                     
472 Svet Evrope, Odbor ministrov: Guide to good practice in respect of domestic remedies, 18. 9. 2013. 
473Ang. arguable. 
474 Prim.: Svet Evrope, Beneška komisja: Constitutional justice and democracy by referendum, Strasbourg, 23.-
24. 6. 1995, Svet Evrope, Beneška komisija: Opinion on Pariamentary Assembly Recommendation 1704(2005) on 
referendums: Towards good practice in Europe, Strasbourg, 25. 10. 2005 in Svet Evrope, Beneška komisija: 
Referendums in Europe: an Analysis of the Legal Rules in European States, Strasbourg, 2. 11. 2005. 
475 Točka II.3.3.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
476 Točka II.3.3.b Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
477 Točka II.3.3.c Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
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obravnavati referendumske zadeve in o njih tudi odločati. Še posebej pa mora biti sposobno 
obravnavati in odločati o zadevah v zvezi:  
- z volilnimi imeniki,  
- z izpolnitvijo pogojev za razpis referenduma na podlagi zahteve volivcev, 
- s postopkovno in vsebinsko veljavnostjo besedil,478 predloženih na glasovanje na 
referendumu (takšna presoja mora biti vedno opravljena pred glasovanjem: ali je ta 
presoja obvezna ali ne pa odloči nacionalno pravo), 
- s spoštovanjem svobodne pravice glasovanja, 
- z referendumskim izidom.479  
Pritožbeno telo mora imeti pooblastilo, da delno ali v celoti razveljavi referendum, če ugotovi 
take nepravilnosti, ki bi lahko vplivale na izid glasovanja. Glasovanje se lahko razveljavi v celoti, 
ali pa se razveljavijo samo rezultati glasovanja na enem volišču ali v eni volilni enoti. Če pride 
do razveljavitve celotnega glasovanja, mora biti razpisan nov referendum.480  
Vsi volivci morajo imeti možnost vložitve pritožbe oziroma drugega pravnega sredstva. Če 
volivci zahtevajo razveljavitev rezultatov glasovanja, je lahko takšna zahteva pogojena z 
obstojem določenega kvoruma.481 Roki za vložitev in odločanje o pravnih sredstvih morajo biti 
kratki.482 V postopku s pritožbo oziroma z drugim pravnim sredstvom mora biti zagotovljena 
pravica do kontradiktornosti.483 Če je pritožbeni organ višja volilna komisija, mora imeti 
možnost po uradni dolžnosti odpraviti ali razveljaviti odločitev nižje volilne komisije.484  
Zagotavljanje učinkovitega sistema pravnih sredstev v referendumskih zadevah je tesno 
povezano z uresničevanjem načela pravne države kot moderne države, v  kateri je delovanje 
državnih organov pravno vezano in v kateri so zagotovljene temeljne pravice. Ustavni okvir 
pravne države dopušča, da je zakonodajalec lahko ustvarjalen in da zasnovo pravne države 
dviga na višjo raven. Načelo pravne države kot optimizacijska zapoved pomeni, da 
zakonodajalec ne sme zdrsniti pod raven, ki ustreza splošno sprejetim standardom vladavine 
prava. Če pride do ustavnega spora, o njem odloča Ustavno sodišče.485  
Ustavno sodišče je po tretjem odstavku 21. člena ZUstS pristojno presojati tako vsebinsko 
skladnost kot tudi ustavnosti in zakonitosti postopka, po katerem je bil predpis sprejet. Pri 
                                                     
478 V našem pravnem sistemu bi t. i. postopkovna in vsebinska veljavnost pomenila ustavnoskladnost in 
zakonitost referendumskega odločanja oziroma na referendum predloženega zakona.  
479 Točka II.3.3.d Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
480 Točka II.3.3.e Kodeksa o dobri praksi na referendumih. V 23. tč. Obrazložitvenega poročila Smernic za izvedbo 
referendumov je določeno, da se v primeru, če delna razveljavitev glasovanja ne spremeni rezultatov celotnega 
glasovanja, glasovanje v razveljavljeni enoti ne sme ponoviti, saj ne bi imelo vpliva na spremembo celotnega 
glasovanja. Če pa je rezultat referenduma negotov, je potrebno razpisati nov delni referendum v volilni enoti 
oziroma okraju, kjer je bilo glasovanje razveljavljeno.  
481 Točka  II.3.3.f Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
482 Točka II.3.3.g Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
483 Točka II.3.3.h Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
484 Točka II.3.3.i Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
485 M. Pavčnik, Vladavina prava kot pravno načelo, 2008, str. 1104. 
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zakonih to pomeni, da je Ustavno sodišče pristojno presojati samo ustavnost postopka 
sprejema predpisov, torej samo kršitev pravil, ki so določena z Ustavo. To je posledica pravila, 
da je v ustavnem sporu merilo presoje ustrezna hierarhično višja določba oziroma predpis. 
Vprašanja, ali je zakonodajalec spoštoval poslovniške določbe glede zakonodajnega postopka 
ali določbe drugega predpisa, ki je hierarhično nižji od Ustave, Ustavno sodišče torej ne 
presoja, razen če kršitev teh določb hkrati predstavlja tudi kršitev določb Ustave, kar mora 
pritožnik posebej zatrjevati. 486  
Zakonodajni referendum je opredeljen v Ustavi in je del zakonodajnega postopka v širšem 
pomenu, zato nepravilnosti v zvezi z zakonodajnim referendumom največkrat predstavljajo 
neustavnost postopka, po katerem je bil določen zakon sprejet. Čeprav se presoja Ustavnega 
sodišča običajno nanaša na vsebino zakona, je zakon lahko protiustaven tudi zaradi 
neustavnosti zakonodajnega postopka v širšem in v ožjem pomenu (t . i. procesna ali formalna 
protiustavnost).487 Posledica ugotovitve neustavnosti zakonodajnega postopka je razveljavitev 
celotnega zakona in ne le njegove posamezne določbe, saj se procesna protiustavnost že po 
sami naravi stvari nanaša na vse določbe zakona.488  
Ustavno sodišče je v zadevi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 v evidenčnem stavku navedlo, da 
»Ustava ne predvideva sodnega nadzora nad odločitvami organov oziroma njihovih 
predstavnikov, sprejetimi v okviru zakonodajnega postopka. Zato tudi v referendumskem 
postopku ne sme biti predvideno vmešavanje sodne veje oblasti. /…/ Načelo delitve oblasti je 
torej v Ustavi izpeljano tako, da je predviden samo naknadni ustavnosodni nadzor nad 
postopkom sprejemanja zakona.«  
 
S presojo Ustavnega sodišča v zadevi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 se je v celoti mogoče 
strinjati v primerih, ki se nanašajo na zakonodajno dejavnosti v širšem smislu. Od tega je 
potrebno ločevati primere, ko državljani v okviru zakonodajne dejavnosti uresničujejo 
izključno njim lastne referendumske pravice. Če državljanom v takšnem primeru odrečemo 
posebno sodno varstvo,489 to pomeni, da jim lahko odrečemo pravico do učinkovitega 
pravnega sredstva. Razveljavitev zakona v postopku ocene ustavnosti zakona namreč 
referendumske pravice volivcev varuje zgolj posredno. Ureditev, v kateri se varstvo 
referendumskih pravic zagotavlja le v postopku naknadne ocene ustavnosti zakona, ima kar 
nekaj slabosti. Ena je na primer v tem, da se postopkovna kršitev, ki bi se lahko sanirala v okviru 
zakonodajnega postopka v širšem pomenu, sanira na najstrožji možen način, to je z 
razveljavitvijo zakona, v zvezi s katerim je nastala. Pobudniki si s sprožitvijo referendumskega 
postopka prizadevajo za ljudsko referendumsko odločanje o zakonu oziroma za zavrnitev 
zakona na referendumu, katerega posledica je, da se zakon ne uveljavi. Pri tem moramo kot 
                                                     
486 O tem glej npr. odločba Ustavnega sodišča št. U-I-245/01 z dne 12. 2. 2004, Uradni list RS, št. 19/04, sklep 
Ustavnega sodišča št. U-I-294/95 z dne 7. 11. 1996, OdlUS V, 152, odločba Ustavnega sodišča št. U-I-238/96 z dne 
21. 11. 1996, Uradni list RS, št. 71/96 in druge.  
487 S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1419.   
488 Prim. 44. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
489 S tem je mišljen katerikoli poseben postopek ustavnosodnega varstva v referendumskih zadevah. 
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izhodišče upoštevati, da lahko nastopi tako situacija, ko pobudniki sploh ne bi zbrali potrebnih 
štirideset tisoč podpisov, kot tudi situacija, ko bi volivci na izvedenem referendumu zakon z 
veliko večino potrdili. Ker morebitna razveljavitev zakona s strani Ustavnega sodišča ne 
pomeni ponovne uvedbe referendumskega postopka oziroma uresničitve referendumskih 
pravic volivcev, takšno sodno varstvo ni vedno učinkovito. Volivci se s sprožitvijo 
referendumskega postopka niso prizadevali za razveljavitev zakona, temveč za preprečitev 
njegove uveljavitve, kar pomeni, da varstvo v postopku ocene formalne ustavnosti zakona, o 
katerem naj bi se odločalo na referendumu, ni primerno niti z vidika končnega cilja.  
 
Prav zato, da bi se preprečilo odpravljanje referendumskih kršitev šele z razveljavitvijo 
določenega zakona, je potrebno, da so že v okviru konkretnega referendumskega postopka 
zagotovljena učinkovita pravna sredstva. Takšno ureditev pravnih sredstev v našem sistemu 
že poznamo glede omejitev in prepovedi referendumskega odločanja, podobno ureditev pa bi 
bilo priporočljivo sprejeti tudi glede nekaterih drugih referendumskih vprašanj, o čemer več  
pri konkretnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma. Predlagana ureditev bi 
bila skladna tudi s priporočili Beneške komisije, da mora biti presoja vsebinske in postopkovne 
skladnosti na referendum predloženih besedil opravljena pred samim glasovanjem na 
referendumu.490  
3.2 NAČELO EKONOMIČNOSTI POSTOPKA 
Načelo ekonomičnosti zahteva, da se pravni postopki izpeljejo čim hitreje in s čim manjšimi 
stroški za udeležene. V nekaterih pravnih postopkih, kot na primer v civilnem, v kazenskem in 
v upravnem je načelo ekonomičnosti eksplicitno pravno normirano.491  
Pravno podlago za uresničevanje načela ekonomičnosti v postopkih pred Ustavnim sodiščem 
predstavlja šesti člen ZUstS, ki določa, da se za o vprašanja postopka, ki jih ZUstS ne ureja, 
smiselno uporabljajo določbe zakonov, ki urejajo postopke pred sodišči. Načelo ekonomičnosti 
v postopku pred Ustavnim sodiščem je posredno določeno tudi v Poslovniku Ustavnega 
sodišča, in sicer v razdelku o vrstnem redu obravnavanja zadev. V drugem odstavku 46. člena 
Poslovnika Ustavnega sodišča je določeno, da se kot prednostne obravnavajo:  
- zadeve, za katere je v predpisih, ki se uporabljajo na podlagi ZUstS, določeno, da jih 
mora sodišče obravnavati in o njih odločati hitro,  
- zadeve, v katerih je sodišče prekinilo postopek in zahtevalo oceno ustavnosti zakona,  
- zadeve, za katere zakon določa rok, v katerem mora Ustavno sodišče zadevo 
obravnavati in o njej odločiti,  
- spori o pristojnosti.   
                                                     
490 Točka II.3.3.d Kodeksa o dobri praksi na referendumih. Glej tudi: Svet Evrope, Beneška komisija: Opinion on 
Pariamentary Assembly Recommendation 1704(2005) on referendums: Towards good practice in Europe, 
Strasbourg, 25. 10. 2005. 
491 Prim.: 11. člen ZPP, 15. člen ZKP in 14. člen ZUP. 
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V tretjem odstavku 46. člena je predpisano, da lahko Ustavno sodišče glede določenih zadev 
tudi samo sklene, da jih bo obravnavalo kot prednostne, in sicer v primerih: 
- enostavnejših zadev,  
- zadev, v katerih gre za reševanje pomembnega pravnega vprašanja, 
- v drugih primerih, če Ustavno sodišče tako odloči.  
Tako kot v ostalih pravnih postopkih je načelo ekonomičnosti enakega ali celo večjega pomena 
tudi v referendumskih zadevah. Pomen načela ekonomičnosti v referendumskih zadevah na 
normativni ravni poudarja tudi Beneška komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih, saj 
med procesnimi jamstvi v razdelku II. izrecno določa, da morajo biti v referendumskih zadevah 
roki za vložitev pravnega sredstva in za odločitev o njem kratki. 
Načelo ekonomičnosti se v referendumskih zadevah neposredno uresničuje na podlagi 
nekaterih določb ZRLI. V 21. členu ZRLI je določeno, da lahko volivci v zvezi z vprašanjem 
dopustnosti konkretnega referendumskega odločanja sprožijo spor v sedmih dneh. Pri prej 
veljavnem naknadnem zakonodajnem referendumu je rok sedmih dni tekel od vložitve 
zahteve za razpis referenduma oziroma od predložitve dopolnjene oziroma popravljene 
zahteve ali od sprejema sklepa o razpisu referenduma po odločitvi Državnega zbora (22. člen 
ZRLI). Pri danes veljavnem naknadnem zavrnitvenem zakonodajnem referendumu rok sedmih 
dni teče od vročitve sklepa Državnega zbora, s katerim Državni zbor razpis konkretnega 
zakonodajnega referenduma zavrne.492  Ustavno sodišče je v sklepu št. U-II-3/03-15 z dne 22. 
12. 2003 pojasnilo, da je rok sedmih dni za sprožitev postopka pred Ustavnim sodiščem 
prekluziven, saj je njegov namen varovati ustavno pravico državljanov do neposrednega 
odločanja pred neupravičenimi posegi Državnega zbora, zato se prepozno zahtevo Državnega 
zbora zavrže.493 Postavlja se vprašanje, ali stališče, da je rok sedmih dni prekluziven, velja tudi 
danes, ko zahteve na podlagi 21. člena ZRLI ne vlaga več Državni zbor, temveč pobudniki 
referenduma, o čemer več v delu o konkretnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma pri nas. V tretjem odstavku 21. člena ZRLI je določeno, da Ustavno sodišče v 
sporu odloči v roku 30 dni. V ZRLI določeni 30-dnevni rok za odločitev Ustavnega sodišča v tej 
zadevi lahko štejemo za pravno podlago za prednostno obravnavo tega spora s strani 
Ustavnega sodišča. Načelo ekonomičnosti se v ZRLI uresničuje tudi v okviru varstva pravice 
glasovanja, kjer so roki za vložitev pravnega sredstva in za odločitev o njem izredno kratki.494 
Zakonodajni referendum neposredno posega v načelo izključne odgovornosti zakonodajnega 
telesa za sprejemanje zakonov. V skladu s tem načelom je le zakonodajno telo pristojno za 
                                                     
492 Prim. npr. odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
493 B.-II. točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003, OdlUS XII, 101. 
494 Zaradi nepravilnosti pri delu volilnega odbora ali volilnih komisij je mogoče vložiti ugovor v treh dneh od dneva 
izvedbe referenduma, Državna volilna komisija pa mora o ugovoru odločiti v roku treh dni od vložitve ugovora. 
Če Državna volilna komisija ugovor zavrne, lahko glasovalec vloži pritožno na Upravno sodišče v 48 urah po 
prejemu odločbe, sodišče pa mora o pritožbi odločiti v roku 48 ur (51.−53. člen ZRLI). Zoper poročilo Državne 
volilne komisije o izidu glasovanja na referendumu je možno vložiti pritožbo v treh dneh po njegovi objavi v 
Uradnem listu, o pritožbi pa odloči Vrhovno sodišče v roku 30 dni (53. a člen ZRLI). 
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sprejemanje zakonov, kar pomeni, da posamezen zakonski predlog v zakonodajnem postopku 
postane »last« parlamenta, ki o njem samostojno odloča. Načelo ekonomičnosti 
zakonodajnega postopka zahteva, da z manjšo porabo sredstev, časa in osebnih naporov 
dosežemo enak učinek, oziroma da dosežemo boljši rezultat ob enaki količini porabljenih 
sredstev, časa in osebnih naporov. Načelo ekonomičnosti v zakonodajnem postopku pride 
najbolj do izraza na primer pri sprejemanju zakonov po nujnem postopku oziroma pri združitvi 
obravnave in glasovanja o več zakonskih členih.495 Zakonodajni referendum in z njim povezani 
postopki namesto pospeševanja zavirajo zakonodajni postopek in vanj vnašajo dodatno 
negotovost dokončnega sprejema zakona. Bolj kot povsem strokovni zakoni ali zakoni, ki 
prizadevajo le določeno kategorijo prebivalstva, so za referendumsko odločanje primerni tisti 
zakoni, kjer volivci odločajo o primernosti določene ureditve.496 Kljub temu je vsem skupno, 
da že sam referendumski postopek podaljšuje zakonodajni postopek. Še toliko bolj pa 
zakonodajni postopek podaljšajo postopki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. 
Zgoraj našteti razlogi jasno kažejo, da načelo ekonomičnosti v referendumskih zadevah ni 
pomembno le zaradi zagotavljanja pravice do odločanja v razumnem roku, temveč tudi zaradi 
zagotavljanja normalnega delovanja pravne države. Zaradi pomena zakonodajnega 
referenduma v smislu pravice, ki pripada posameznemu volivcu, načelo ekonomičnosti v 
postopkih ustavnosodnega nadzora ne sme prihajati v konflikt s pravico volivcev do poštenega 
obravnavanja oziroma do izjave v teh postopkih.  
Pravico do poštenega obravnavanja opredeljuje prvi odstavek šestega člena Evropske 
konvencije o človekovih pravicah. Evropsko sodišče za človekove pravice je v številnih 
odločbah poudarjalo, da je pravica do poštenega postopka vrednota per se. Države se kršitvi 
te konvencijske pravice ne morejo izogniti z argumentom, da bi bila odločitev organa po 
vsebini enaka tudi brez kršitve kakšnega od procesnih jamstev. Načelo enakosti mora biti 
namreč spoštovano samo po sebi in ga ni mogoče presojati glede na to, ali bi postopkovna 
napaka povzročila kakšno nepravilnost.497 To pomeni, da bi kršitev pravice do izjave ali 
kakšnega drugega procesnega jamstva na račun načela ekonomičnosti v zakonodajnem 
postopku pomenila nepoštenost postopka kot celote.  
Postopki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma morajo biti torej učinkoviti 
(kar pomeni, da je z njimi mogoče doseči učinkovito varstvo domnevno kršene pravice), 
ekonomični (poraba časa in sredstev mora biti smotrna) in pošteni (potekati morajo na način, 
da so strankam postopka zagotovljena vsa procesna jamstva in garancije).  
 
                                                     
495 A. Igličar, 2011, Zakonodajna dejavnost, str. 269. 
496 Ibid, str. 309. 
497 Prim.: A. Galič, 2004, Ustavno civilno procesno pravo, str. 161. 
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4. POGOJI ZA UVELJAVITEV TEMELJNIH NAČEL  
 
Zato da bi se temeljna načela referenduma oziroma ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma lahko uveljavljala, mora poleg temeljnih pravnih pravil, ki so običajno vsebovane 
v najvišjem pravnem aktu države, obstajati še cela vrsta podrobnih pravnih pravil, ki natančno 
in določno urejajo referendumski postopek in ugotavljanje referendumskega izida. 
Kodeks o dobri praksi na referendumih sicer sistemsko ne opredeljuje temeljnih načel 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, opredeljuje pa temeljna načela 
glasovanja na referendumih. Že Beneška komisija je ugotovila, da temeljna načela glasovanja 
na referendumih sama po sebi še ne zagotavljajo zakonite izvedbe referenduma, zato je takoj 
za poglavjem o temeljnih načelih evropske volilne dediščine uvrstila pogoje, ki morajo biti 
izpolnjeni za učinkovito izvrševanje načel referendumskega glasovanja.498 Pogoji, ki morajo biti 
izpolnjeni za učinkovito izvrševanje načel referendumskega glasovanja, vsaj v določenem delu 
predstavljajo ustrezno izhodišče tudi za učinkovito izvrševanje načel ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma.  
Kodeks o dobri praksi na referendumih v točki II. (1. do 3) za uveljavitev temeljnih načel 
glasovanja na referendumu opredeljuje naslednje pogoje: 
1) Spoštovanje temeljnih pravic  
Izvedba demokratičnega referenduma ni mogoča brez spoštovanja človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin, posebno svobode izražanja in tiska, svobode gibanja znotraj države, 
svobode zbiranja in združevanja, svobode združevanja za politične namene, vključno s pravico 
do ustanavljanja političnih strank in združevanja v njih.499 Omejitev teh pravic je mogoča samo, 
če ima podlago v zakonu, če je v javnem interesu in če je pri tem upoštevano načelo 
sorazmernosti.500  
2) Raven normativnega urejanja in stabilnost referendumskega prava 
Kodeks o dobri praksi na referendumih priporoča, da naj bodo referendumska pravila 
vsebovana v pravnem aktu, ki je najmanj na ravni zakona. Le pravila, ki urejajo tehnično 
izvedbo in podrobnosti izvedbe referenduma, so lahko vsebovana tudi v pravnih aktih izvršilne 
veje oblasti.501 Temeljnih načel in principov referendumskega prava naj ne bi bilo mogoče 
spreminjati najmanj eno leto pred izvedbo referenduma, ali pa naj bodo zapisana v Ustavi ali 
zakonu, ki ima višjo pravno veljavo kot referendumski zakon.502 
 
                                                     
498 Glej točke II. 1.− 4. Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
499 Točka II.1.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
500 Točka II.1.b Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
501 Točka II.2.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
502 Točka II.2.c Kodeksa o dobri praksi na referendumih.  
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3) Procesna jamstva 
Med procesna jamstva Kodeks o dobri praksi na referendumih šteje organizacijo referenduma 
s strani neodvisnega in nepristranskega organa, opazovanje referenduma, učinkovit sistem 
pravnih sredstev in financiranje referenduma.503 Z vidika ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma je od navedenih procesnih jamstev najpomembnejše procesno 
jamstvo učinkovit sistem pravnih sredstev in financiranje referenduma. 
Ker smo spoštovanje temeljnih pravic in procesnih jamstev v postopku ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma opredelili kot temeljni načeli, ne moreta biti hkrati še 
pogoja za učinkovito uveljavljanje temeljnih načel. Povsem drugače pa velja glede ravni 
normativnega urejanja in stabilnosti referendumskega prava. Nujen pogoj za uveljavitev 
temeljnih načel ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je spoštovanje t. i. 
regulacijskih nivojev (to pomeni, da morajo biti razen tehničnih zadev in podrobnosti, ki so 
lahko urejene na izvršilni ravni, referendumska pravila urejena na ravni zakona) in 
zasledovanje stabilnosti referendumskih pravil (le-te naj se spreminjajo premišljeno in 
predvsem na splošno za vse primere, nikakor pa ne za konkreten primer).  
Temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma se lahko uresničujejo 
le v sistemih, ki nudijo ustrezno pravno podlago za izvrševanje teh načel v praksi in pravno 
varstvo za primer njihove kršitve. 
Tretje poglavje: ABSTRAKTNI IN KONKRETNI USTAVNOSODNI NADZOR 
ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1. ABSTRAKTNI USTAVNOSODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1.1 SPLOŠNO O ABSTRAKTNEM USTAVNOSODNEM NADZORU ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA 
Z abstraktnim ustavnosodnim nadzorom zakonodajnega referenduma opredeljujemo 
postopke presoje ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki urejajo institut zakonodajnega 
referenduma.  
V zvezi z zgornjo opredelitvijo se pojavlja dilema, ali v kategorijo abstraktnega 
ustavnosondnega nadzora zakonodajnega referenduma uvrstiti presojo ustavnosti zakonov, 
kjer predlagatelj uveljavlja formalno protiustavnost zakona zaradi domnevnih kršitev v 
referendumskem postopku. Takšna presoja ustavnosti v pretežnem delu sodi v kategorijo 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, saj se na ta način vrši 
ustavnosodni nadzor nad izvedbo konkretnega zakonodajnega referenduma in ne nad 
ureditvijo zakonodajnega referenduma na splošno. Takšno presojo bi v kategorijo 
abstraktnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma lahko uvrstili le toliko, 
                                                     
503 Točke 3.1−3.4 Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
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kolikor so v razlogih teh odločb podana splošna stališča in presoja Ustavnega sodišča glede 
ustavnosti predpisov, ki urejajo institut zakonodajnega referenduma.  
Podobno vprašanje se zastavlja tudi glede presoje odloka o razpisu referenduma, ki je po svoji 
pravni naravi podzakonski predpis.504 Tudi presoje odloka v smislu opredelitve abstraktnega 
ustavnosodnega nadzora ne moremo uvrstiti v kategorijo abstraktnega ustavnosodnega 
nadzora referenduma, temveč v kategorijo konkretnega nadzora. Tudi s presojo odloka o 
razpisu referenduma se namreč vrši nadzor nad izvedbo konkretnega zakonodajnega 
referenduma in ne nad ureditvijo zakonodajnega referenduma na splošno. Pri tem je potrebno 
omeniti dvojno pravno naravo presoje odloka o razpisu referenduma (glede na čas in glede na 
vsebino). Ustavnost in zakonitost odloka se glede na čas običajno presoja pred izvedbo 
konkretnega referenduma, ni pa mogoče izključiti situacije, ko bi takšna presoja izvajala šele 
po izvedenem referendumu.505 Glede na vsebino se bo presoja odloka največkrat izvajala 
zaradi nadzora postopka izvedbe zakonodajnega referenduma, izvedbeni del UZ90,97,99 pa 
ne izključuje možnosti, da se v okviru presoje odloka o razpisu referenduma presoja tudi 
dopustnost referendumskega odločanja. Ker se navedene presoje odloka v bistvenem 
razlikujejo, o čemer več pri ustavnosodni presoji odloka o razpisu referenduma v četrtem delu 
disertacije, govorimo o dvojni pravni naravi presoje odloka o razpisu referenduma. 
V zvezi z opredelitvijo abstraktnega ustavnosodnega nadzora se postavlja tudi vprašanje, ali v 
kategorijo abstraktnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma sodijo tudi 
postopki presoje ustavnosti zakonov, ki jih je ljudstvo potrdilo na referendumu. Splošno 
gledano presoja na referendumu potrjenih zakonov ne sodi v kategorijo abstraktnega 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Izjema velja le v primeru na 
referendumu potrjenih zakonov, ki urejajo zakonodajni referendum.  
Glede na čas izvajanja je lahko kontrola ustavnosti predhodna ali naknadna. Pri predhodni 
kontroli se presoja ustavnost pravnega akta, ki še ni začel veljati. Namen te kontrole je, da se 
pravni akt, za katerega je ugotovljena protiustavnost ali nezakonitost, ne uveljavi.506 V Sloveniji 
predhodne kontrole ustavnosti v splošnem ne poznamo, izjema je le presoja ustavnosti 
mednarodne pogodbe. Na tem mestu je govora o predhodni presoji ustavnosti predpisov, ker 
je v naši novi referendumski ureditvi v določenem smislu in obsegu potrebno opravljati 
predhodno presojo ustavnosti glede prepovedi referendumskega odločanja zlasti o zakonih, 
ki odpravljajo protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo 
protiustavnost.507 Tudi te posebne vrste predhodne presoje ustavnosti ne moremo uvrstiti v 
skupino abstraktnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, saj se z njo 
izvaja nadzor nad konkretnim zakonodajnim referendumom in ne nad ureditvijo 
                                                     
504 Širše o tem glej prvo točko drugega poglavja četrtega dela te doktorske disertacije. 
505 Odlok o razpisu referenduma je po svoji pravni naravi podzakonski akt in v skladu s tretjo alinejo prvega 
odstavka 160. člena Ustave obstaja možnost presoje odloka tudi po izvedenem zakonodajnem referendumu. 
506 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, S. Zagorc, 2016, Ustavno pravo, str. 578.  
507 Širše o elementih predhodne presoje ustavnosti zakona v postopku presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma glej točko 6.3 prvega poglavja četrtega dela doktorske disertacije. 
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zakonodajnega referenduma na splošno. T. i. »referendumska predhodna presoja ustavnosti« 
bo zato obravnavana v okviru konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. 
Abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je velikega pomena zaradi teže, 
ki jo ima pravica do referenduma. Ker je zakonodajni referendum najpomembnejša oblika 
neposrednega odločanja ljudstva, je nujno, da so predpisi, na podlagi katerih se zakonodajni 
referendum izvaja, ustavnoskladni in zakoniti.  
1.2 ABSTRAKTNI USTAVNOSODNI NADZOR V PRAKSI USTAVNEGA SODIŠČA REPUBLIKE 
SLOVENIJE 
Temeljna predpisa, ki urejata institut zakonodajnega referenduma pri nas, sta Ustava in ZRLI. 
Ker Ustavno sodišče ni pristojno za presojo določb Ustave o zakonodajnem referendumu z 
drugimi določbami Ustave,508 se abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma 
absolutno večinsko opravlja glede določb ZRLI. Pri tem seveda ne gre zanemariti primerov, 
kjer Ustavno sodišče abstraktno presoja ustavnost nekaterih drugih predpisov, ki urejajo 
zakonodajni referendum (npr. ZVRK, PoDZ-1). 
V dosedanji praksi je Ustavno sodišče v postopku presoje ustavnosti določb ZRLI odločalo 
štiriintridesetkrat. Od tega se je v enajstih zadevah vsebinsko ukvarjalo s presojo skladnosti 
določb ZRLI z Ustavo, v triindvajsetih zadevah pa je vloženo pobudo za presojo ustavnosti 
določb ZRLI zavrnilo, zavrglo ali pa je postopek ustavilo.509  
Zaradi številčnosti odločb, v katerih je Ustavno sodišče opravljalo presojo ustavnosti 
referendumske ureditve, so v nadaljevanju po vsebinskih sklopih predstavljene in kritično 
analizirane le tiste odločbe Ustavnega sodišča, ki obravnavajo vprašanja ustavnosodnega 
nadzora naknadnega zakonodajnega referenduma. Med njimi sta zelo poznani odločbi 
Ustavnega sodišča v referendumskih zadevah št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 in št. U-I-217/02 
z dne 17. 2. 2005. 
a) Sodno varstvo zoper odločitev Državnega zbora, da ne razpiše referenduma zaradi 
neustrezno oblikovanega oziroma obrazloženega referendumskega vprašanja 
V odločbi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995510 je Ustavno sodišče odločitev Državnega zbora o 
tem, da referenduma ne razpiše, opredelilo kot specifično procesno odločitev v postopku 
                                                     
508 O tem glej: S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1417. 
509 Podatek je pridobljen na podlagi iskalnika odločb Ustavnega sodišča (http://www.us-rs.si/odlocitve/vse-
odlocitve-iskalnik/) ter iskalnika portala IUSINFO (http://www.iusinfo.si/) (8. 11. 2016). 
510 V tej odločbi je Ustavno sodišče v prvi točki izreka odločilo, da deveti člen ZRLI ni v neskladju z Ustavo, čeprav 
določa le predhodni in naknadni referendum, ne pa tudi razveljavitvenega (o razlogih te presoje glej točko 1.4  
prvega poglavja prvega dela te doktorske disertacije). Nadalje je v drugi točki izreka presodilo, da se 10. člen ZRLI, 
ki določa zakone, o katerih ni mogoče razpisati referenduma, razveljavi (o razlogih te presoje glej točko 3.2 prvega 
poglavja prvega dela te doktorske disertacije). V tretji točki izreka  je odločilo, da drugi odstavek 15. člena ZRLI ni 
v skladu z Ustavo, saj proti odločitvi Državnega zbora, da referenduma ne razpiše, ne zagotavlja ustreznega 
sodnega varstva. Člen 15 takrat veljavnega ZRLI je v prvem odstavku določal, da če Državni zbor meni, da v zahtevi 
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nastajanja zakona kot splošnega pravnega akta, ki ne pomeni odločanja o pravicah 
posameznikov. Navedlo je tudi, da z vidika ustavnosti ni sporno, da je presoja jasnosti 
referendumskega vprašanja prepuščena Državnemu zboru, saj je za razpis referenduma 
ustavno pristojen prav Državni zbor. Po presoji Ustavnega sodišča pa je v neskladju z Ustavo 
ureditev, ki ne predvideva sodnega varstva zoper odločitev Državnega zbora o tem, da se 
referendum ne razpiše. Pri tem Ustavno sodišče poudari dva različna vidika zadeve. S prvega 
vidika šteje, da sodno varstvo sploh ni zagotovljeno. Z drugega vidika je varstvo sicer 
zagotovljeno z možnostjo kvazi upravnega spora po drugem odstavku 157. člena Ustave, 
vendar slednjega ni mogoče šteti za učinkovitega, saj ni prilagojeno specifičnostim 
referendumskega postopka oziroma zagotovljeno neposredno pred Ustavnim sodiščem. 
Ustavno sodišče v odločbi ni dokončno odgovorilo na vprašanje, kakšno sodno varstvo bi bilo 
najbolj ustrezno, saj je menilo, da se mora opraviti temeljita politična in zlasti strokovna 
obravnava tega vprašanja.511 
Obravnavani del odločbe je za vprašanje ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma pomemben, ker dopušča možnost varovanja referendumskih pravic v kvazi 
upravnem sporu. Vzpostavlja le dvom o tem, ali lahko procesno odločitev, ki je sprejeta v 
referendumskem postopku, štejemo za posamično dejanje ali akt v smislu 157. člena 
Ustave.512 Menim, da procesno odločitev lahko štejemo v kategorijo posamičnega dejanja ali 
akta v smislu 157. člena Ustave.513 Na drugi strani se gre v celoti strinjati z razlogi sodišča o 
tem, da ni nujno, da bo takšno varstvo v referendumskih zadevah učinkovito, saj ni prilagojeno 
specifičnostim referendumskega postopka, posebne zakonske ureditve tega področja pa ni.514 
Če bi torej zakonodajalec de lege ferenda želel takšno varstvo uvesti v našo ureditev, bi moral 
sprejeti posebne dopolnilne določbe, po katerih bi postopalo sodišče v referendumskih 
zadevah v upravnem sporu. 
Državni zbor je z ZRLI-A ugotovljeno protiustavnost v drugem odstavku 15. člena ZRLI odpravil, 
tako da je določil, da lahko predstavnik predlagatelja oziroma pobudnik zahteve v osmih dneh 
po prejemu obvestila Državnega zbora o tem, da referenduma ne razpiše, zahteva, naj to 
odločitev preizkusi Ustavno sodišče. Če Ustavno sodišče ugotovi, da je odločitev Državnega 
zbora neutemeljena, jo razveljavi.  
                                                     
za razpis referenduma ni jasno izraženo vprašanje, ki naj bo predmet referenduma, ali če zahteva ni obrazložena, 
pozove predstavnika predlagatelja, naj jasno opredeli vprašanje, oziroma dopolni zahtevo z obrazložitvijo. V 
drugem odstavku je bilo določeno, da v kolikor predstavnik predlagatelja vztraja pri vprašanju, oziroma če ne 
dopolni zahteve z obrazložitvijo, lahko Državni zbor odloči, da referenduma ne razpiše. 
511 Glej točko B.3 obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. 
512 Glej točko B.3 obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. 
513 Tudi Ustavno sodišče je v odločitvah, ki so sledile navedeni odločbi (to so zadeve št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 
2001, št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000, št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002, št. U-
I-138/03 z dne 17. 2. 2005 in št. U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008) sprejelo stališče, da je akt predsednika Državnega 
zbora posamičen akt. 
514 Pri tem je potrebno izpostaviti zlasti trajanje upravnega spora kot tudi druge posebnosti upravnega spora, ki 
lahko povzročijo neučinkovitost sodnega varstva referendumskega pravic. 
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b) Učinki referendumske pobude pri naknadnem zakonodajnem referendumu in 
vprašanje učinkovitega sodnega varstva referendumskih pravic v postopku presoje 
ustavnosti zakona 
Z odločbo št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001515 je Ustavno sodišče razveljavilo določbe drugega 
odstavka 254. člena, tretjega odstavka 292. člena in del drugega stavka drugega odstavka 292. 
člena PoDZ.516 Ustavno sodišče je odločilo tudi, da Zakon o preoblikovanju prostih carinskih 
prodajaln na cestnih mejnih prehodih z državami članicami Evropskih skupnosti, ki delujejo v 
okviru Evropske unije, v mejne prodajalne in o posebnih ukrepih nadzora teh prodajaln (v 
nadaljevanju ZPPCPEU)517 ni bil razglašen in objavljen v skladu z Ustavo, zato ni začel veljati in 
se ne sme uporabljati. Določilo je tudi način izvršitve druge točke izreka. 
Ustavno sodišče je v obrazložitvi obravnavane odločbe navedlo, da je referendum zahtevno in 
kompleksno pravno opravilo, zaradi česar je treba natančno in jasno urediti vsa vprašanja v 
zvezi z izvrševanjem te ustavne pravice. Pri naknadnem zakonodajnem referendumu je 
zadržanje objave zakona pomembna pravna posledica vložene pobude oziroma zahteve za 
razpis referenduma in le s tem, da se zadrži objava zakona do dokončanja referendumskega 
postopka, se lahko zagotovi učinkovitost referenduma. Naknadni potrditveni zakonodajni 
referendum bi izgubil svoj smisel, če bi bil pred njegovo izvedbo zakon že razglašen, objavljen 
in uveljavljen. Ustavno sodišče je ugotovilo, da PoDZ518 možnosti naknadnega zakonodajnega 
referenduma ne predpisuje kot oviro za razglasitev zakona. Posledično je presodilo, da 
izpodbijane določbe PoDZ niso v skladu z Ustavo, ker ne upoštevajo naknadnega 
zakonodajnega referenduma in s tem omogočajo, da se v razglasitev še pred potekom roka za 
vložitev pobude oziroma zahteve za razpis referenduma pošlje zakon, glede katerega še ni 
znano, ali ga bodo volivci na referendumu potrdili ali ne.519  
Veljavni 222. člen PoDZ-1 določa, da predsednik Državnega zbora o sprejetju zakona v 
Državnem zboru obvesti Predsednika republike. Zakon mu nato pošlje v razglasitev osmi dan 
po sprejemu, razen v primeru, če je v sedmih dneh po sprejemu zakona prejel zahtevo 
Državnega sveta, naj Državni zbor o zakonu še enkrat odloča, ali če je v tem roku prejel pobudo 
volivcem za vložitev zahteve za razpis takega referenduma.520 Če je zakon, o katerem je 
Državni zbor na zahtevo Državnega sveta ponovno odločal, sprejet, se pošlje Predsedniku 
republike v razglasitev osmi dan po sprejemu zakona ob ponovnem odločanju, razen če je v 
sedmih dneh po tem sprejemu prejel pobudo volivcev za vložitev zahteve za razpis 
                                                     
515 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001, Uradni list RS, št. 54/2001 in št. 52/2001. 
516 Te določbe so predpisovale, da se zakon takoj pošlje v razglasitev v primeru, če predsednik Državnega sveta 
obvesti predsednika Državnega zbora, da Državni svet ne bo obravnaval besedila sprejetega zakona, in v primeru, 
če je po zahtevi Državnega sveta, da Državni zbor ponovno odloča o zakonu, zakon pri ponovnem odločanju 
Državnega zbora sprejet. 
517 Uradni list RS, št. 13/01. 
518 V času odločanja Ustavnega sodišča je veljal še PoDZ in ne PoDZ-1. 
519 Glej točki B-IV. in B.-V. obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001. 
520 Drugi odstavek 222. člena PoDZ-1. 
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referenduma.521 Če je zakon na naknadnem zakonodajnem referendumu potrjen, se pošlje v 
razglasitev Predsedniku republike takoj po objavi izida referenduma.522 Če naknadni 
zakonodajni referendum ni razpisan, ker niso izpolnjeni z Ustavo in z zakonom določeni pogoji 
za razpis takega referenduma, se zakon pošlje v razglasitev Predsedniku republike takoj, ko je 
ugotovljeno, da ti pogoji niso izpolnjeni.523 
V odločbi št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001 se je Ustavno sodišče opredelilo tudi do začetka teka 
roka za vložitev pobude za razpis referenduma. Po presoji Ustavnega sodišča začne v primeru 
vložitve suspenzivnega veta Državnega sveta sedemdnevni rok za vložitev referendumske 
pobude teči od drugega sprejema zakona dalje. Ustavno sodišče je poudarilo, da v položaju, 
ko vprašanje teka roka za vložitev pobude za referendum v primeru suspenzivnega veta ni 
izrecno urejeno, zakonske ureditve referenduma ni mogoče interpretirati restriktivno, temveč 
le v korist uresničevanju ustavne pravice do referenduma in v dvomu odločiti v korist 
vlagateljem pobude oziroma zahteve za razpis referenduma.524  
Glede ZPPCPEU je Ustavno sodišče v obravnavani zadevi odločilo, da ni bil razglašen in 
objavljen v skladu z Ustavo ter zato ni začel veljati in se ne sme uporabljati. Ustavno sodišče 
se ni spuščalo v ustavnosodno presojo vsebine ZPPCPEU, je pa ta del obrazložitve pomemben 
zato, ker se je v njem Ustavno sodišče opredeljevalo do vprašanja razveljavitve zakona v 
postopku ocene formalne ustavnosti zakona zaradi kršitve v zvezi z uveljavljanjem pravice do 
referenduma v fazi, ko teče rok za vložitev pobude oziroma zahteve za razpis referenduma, 
ker je bil zakon poslan v razglasitev in objavo še pred potekom roka za vložitev zahteve oziroma 
pobude. Navedlo je, da v obravnavanem primeru razveljavitev ZPPCPEU ne bi bila ustrezna 
sankcija, saj se je ugotovljena kršitev zgodila v tisti fazi postopka nastajanja zakona, ki sledi 
sprejemu zakona v Državnem zboru in se nanaša na razglasitev in na objavo zakona.525 Prav 
tako z razveljavitvijo zakona ne bi bil dosežen namen zagotoviti učinkovito izvrševanje pravice 
do referenduma.526  
Sklenemo lahko, da Ustavno sodišče za učinkovito sodno varstvo referendumskih pravic šteje 
ureditev, ko pristojni organ poseže v tisti del postopka nastajanja zakona, v katerem je prišlo 
                                                     
521 Tretji odstavek 222. člena PoDZ-1. 
522 Četrti odstavek 222. člena PoDZ-1. 
523 Peti odstavek 222. člena PoDZ-1. 
524 32.−40. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001. 
525 Po presoji Ustavnega sodišča bi razveljavitev zakona v tem primeru predstavljala nesorazmeren poseg v 
zakonodajni postopek, saj bi moral zakonodajalec za sprejem zakona ponovno opraviti celoten zakonodajni 
postopek (torej tudi tiste faze postopka, kjer ni bila ugotovljena kršitev Ustave). O tem glej 48. točko obrazložitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001. 
526 Ustavno sodišče je odločitev o tem, da ZPPCPEU ni bil razglašen in objavljen v skladu z Ustavo in zato ni začel 
veljati in se ne sme uporabljati, sprejelo na podlagi drugega odstavka 40. člena ZUstS. Ustavno sodišče je navedlo, 
da če lahko zakon razveljavi, lahko z interpretacijo »a maiori ad minus« uporabi tudi milejšo sankcijo, če je ta 
primernejša. Z odločitvijo v obravnavani zadevi je Ustavno sodišče dejansko razveljavilo le tisti del postopka 
nastajanja ZPPCPEU, v katerem je prišlo do ugotovljene kršitve ustavno zavarovanih pravic pobudnice, in 
vzpostavilo stanje, kakršno je bilo pred razglasitvijo in objavo zakona. O tem glej: 47.−54. točka obrazložitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001. 
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do ugotovljene referendumske kršitve in vzpostavi stanje, kakršno je bilo pred kršitvijo. S 
takšnim stališčem Ustavnega sodišča se je mogoče povsem strinjati, saj s sorazmernim 
posegom v zakonodajni postopek referendumsko odločanje ščiti v njegovem bistvu. 
 
c) Sodno varstvo v upravnem sporu zoper akt predsednika Državnega zbora v postopku 
z referendumsko pobudo 
Vsem v nadaljevanju predstavljenim odločbam je skupno, da se v njih Ustavno sodišče 
opredeljuje do vprašanja učinkovitega sodnega varstva v primerih, ko predsednik Državnega 
zbora ne določi roka za zbiranje podpisov volivcev za podporo referendumski zahtevi.  
Ker predsednik Državnega zbora v postopku z referendumsko pobudo opravlja le formalni 
nadzor nad referendumsko pobudo, se zdi samo po sebi jasno, da bi svojo odločitev o tem, da 
ne določi roka za zbiranje podpisov, podal v sklepu, s katerim referendumsko pobudo 
zavrže.527 Nekoliko presenetljivo iz ustavnosodne prakse izhaja, da glede oblike sprejema 
odločitve o tem, da se ne določi roka za zbiranje podpisov, ni konsistentnosti. To gre deloma 
pripisati zakonskim spremembam ZRLI, deloma pa stalno prisotnim pravnim prazninam v ZRLI 
in njihovemu postopnemu zapolnjevanju. V nekaterih primerih je predsednik Državnega zbora 
izdal obvestilo o tem, da ne bo določil roka za zbiranje podpisov,528 v drugih primerih je izdal 
poseben akt, v katerem je pobudo zavrnil.529 Sklepa, akta ali obvestila, s katerim bi zavrgel 
referendumsko pobudo, predsednik Državnega zbora v svoji praksi še nikoli ni izdal, čeprav bi 
bilo to procesno gledano najbolj pravilno. V nadaljevanju je zato govora o učinkovitem sodnem 
varstvu v primerih, ko predsednik Državnega zbora ne določi roka za zbiranje podpisov. Ti 
primeri vključujejo vse odločitve o tem, da se ne določi rok za zbiranje podpisov v podporo 
referendumski zahtevi ne glede na obliko, v kateri je izražena.    
V starejši ustavnosodni praksi je Ustavno sodišče najprej razreševalo vprašanje, ali je 
predsednik Državnega zbora sploh pristojen ocenjevati skladnost vložene pobude z določbami 
ZRLI, saj v ZRLI ni bilo nobenih določb, ki bi urejale nadaljnji postopek po prejemu obvestila o 
vložitvi pobude za razpis referenduma.530 V sklepu št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000531 je 
Ustavno sodišče navedlo, da se je v Državnem zboru ob smiselnem upoštevanju PoDZ 
uveljavila praksa, da je predsednik Državnega zbora pristojen ocenjevati, ali pobuda izpolnjuje 
zakonske predpostavke in da Ustavno sodišče o ustavnosti ter zakonitosti takšne prakse nima 
pomislekov. Ustavno sodišče je navedlo, da pobudnik lahko, če meni, da je predsednik 
                                                     
527 Več o razlogih za zavrženje referendumske pobude glej točko 2.3 prvega poglavja četrtega dela te doktorske 
disertacije. 
528 Glej npr. sklep Ustavnega sodišča št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000, sklep Ustavnega sodišča št. U-I-287/02 z 
dne 21. 11. 2002. 
529 Glej npr. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6.2001, sklep Ustavnega sodišča št. 138/03 z dne 
17. 2. 2005. 
530 Takrat veljavni ZRLI je določal, da je predsednik Državnega zbora pristojen zavrniti zahtevo za razpis 
referenduma, če meni, da je nejasna ali neobrazložena. V takrat veljavnem ZRLI ni bilo določbe, da je predsednik 
Državnega zbora pristojen ocenjevati, ali pobuda izpolnjuje zakonske predpostavke. 
531 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000, OdlUS IX, 255. 
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Državnega zbora s svojo odločitvijo kršil zakon ali celo posegel v njegovo ustavno pravico, 
začne ustrezen postopek pred pristojnim Upravnim sodiščem. Pobudnik lahko hkrati predlaga 
sodišču, naj začasno odloži izvršitev izpodbijanega akta, oziroma odredi prekinitev 
zakonodajnega postopka do izdaje sodne odločbe. Po izčrpanju pravnih sredstev lahko 
pobudnik vloži ustavno pritožbo. Na ta način je po mnenju Ustavnega sodišča pobudniku 
zagotovljeno ustrezno sodno varstvo.532 Šele, če bi se v navedenih postopkih izkazalo, da je 
predsednik Državnega zbora s svojo odločitvijo kršil zakon oziroma ustavne pravice pobudnika, 
lahko pobudnik vloži pobudo za oceno ustavnosti zakonodajnega postopka, v katerem je bil 
sprejet zakon, katerega posamezna vprašanja so bila predmet pobude oziroma zahteve za 
razpis referenduma.533 
V odločbi št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001 je Ustavno sodišče zgornjim razlogom dodalo, da je 
nujni pogoj za učinkovitost sodnega varstva v kvazi upravnem sporu ta, da Državni zbor zakona 
ne pošlje v razglasitev in objavo še pred potekom roka za vložitev pobude oziroma zahteve za 
razpis referenduma.534 
V sklepu št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002535 je pobudnik od Ustavnega sodišča zahteval 
presojo akta predsednika Državnega zbora, s katerim ga je ta obveščal, da nima aktivne 
legitimacije za vložitev zahteve za razpis predhodnega zakonodajnega referenduma. Ustavno 
sodišče je v zvezi s presojo izpodbijanega akta zavzelo stališče, ki je uporabljivo tudi za 
naknadni zakonodajni referendum. Navedlo je, da Ustavno sodišče na podlagi takrat 
veljavnega 15. člena ZRLI preizkusi odločitev Državnega zbora le v primeru, ko gre za njegovo 
odločitev, da ne bo razpisal referenduma, ker v zahtevi ni jasno izraženo vprašanje, ki naj bo 
predmet referenduma, ali ker zahteva ni obrazložena, predstavnik predlagatelja oziroma 
pobudnika pa na zahtevo Državnega zbora vztraja pri vprašanju v zahtevi ali ne dopolni 
zahteve z obrazložitvijo. Nadaljevalo je, da za preizkus vseh drugih odločitev, ki jih sprejema 
predsednik Državnega zbora v fazi vložitve zahteve, Ustavno sodišče ni pristojno. Tako kot v 
prej predstavljenih zadevah je tudi v tej zadevi zavzelo stališče, da je izpodbijani akt posamičen 
akt predsednika Državnega zbora, ki ga je mogoče izpodbijati v upravnem sporu, po izčrpanju 
pravnih sredstev pa je dopustna tudi ustavnosodna presoja v postopku z ustavno pritožbo.536 
V sklepu št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005537 je Ustavno sodišče poleg splošnega stališča o 
sodnem varstvu v kvazi upravnem sporu zavzelo stališče, da je mogoče vložiti pobudo za oceno 
ustavnosti zakonodajnega postopka, če je v sodnem postopku ugotovljeno, da je predsednik 
Državnega zbora s svojim aktom kršil zakon oziroma ustavne pravice pobudnika. Če s sodno 
                                                     
532 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000 se sicer nanaša na predhodni zakonodajni 
referendum. Je pa Ustavno sodišče vprašanje zapolnitve pravne praznine glede pooblastil predsednika Državnega 
zbora na enak način obravnavalo tudi za naknadni zakonodajni referendum v zadevi št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 
2001, OdlUS X, 152. 
533 Osma točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča  št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000. 
534 47. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča  št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001.  
535 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002, OdlUS XI, 241.  
536 Tretja točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002. 
537 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005 (neobjavljeno). 
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odločbo ni ugotovljeno, da je bil z izpodbijanim zakonom kršen zakon ali ustavna pravica, ni 
izkazan pravni interes za oceno ustavnosti postopka, po katerem je bil izpodbijani zakon 
sprejet.538  
Podobno kot v zgoraj predstavljenih odločbah je Ustavno sodišče tudi v sklepu št. U-I-49/08 z 
dne 15. 10. 2008539 navedlo, da je akt predsednika Državnega zbora posamični akt, da je zoper 
njega zagotovljeno sodno varstvo v upravnem sporu, po izčrpanju pravnih sredstev pa lahko 
pobudnik vloži ustavno pritožbo in hkrati z ustavno pritožbo tudi pobudo za oceno ustavnosti 
zakona in zakonodajnega postopka, po katerem je bil sprejet zakon, ki je bil predmet pobude 
za razpis referenduma.540 
Sklenemo lahko, da je Ustavno sodišče v vseh zgoraj obravnavanih odločitvah štelo, da je 
predsednik Državnega zbora upravičen presojati, ali pobuda izpolnjuje vse zakonske 
predpostavke in da je zoper odločitev predsednika Državnega zbora zagotovljeno učinkovito 
sodno varstvo v upravnem sporu.  
Z vidika upravnega procesnega prava je sodno varstvo referendumskih pravic v upravnem 
sporu lahko učinkovito, če ima pobudnik v upravnem sporu pravno in dejansko možnost uspeti 
s predlogom za izdajo začasne odredbe, s katero doseže prekinitev zakonodajnega postopka 
do pravnomočne odločitve Upravnega sodišča o kršitvi referendumskih pravic. Če pobudnik 
izdaje začasne odredbe ne doseže, sodno varstvo referendumskih pravic v upravnem sporu 
tudi v primeru ugoditve tožbi ne more biti več uspešno. Upravno sodišče namreč nima 
pristojnosti posegati v sprejet (in morda že uveljavljen) zakon oziroma pristojnosti vrnitve 
zakonodajnega postopka v fazo, kjer je bil pred nastalo referendumsko kršitvijo. Največ, kar 
lahko pobudnik v takem primeru doseže, je izdaja ugotovitvene sodbe o tem, da je do kršitve 
referendumske pravice dejansko prišlo. Takšna ugotovitev sodišča lahko predstavlja 
učinkovito sodno varstvo, če je pobudnik zahteval le ugotovitev nastale kršitve. Če bi pobudnik 
poleg ugotovitve zahteval tudi odpravo nastalih referendumskih kršitev, pa bi za dosego tega 
namena še vedno moral sprožiti postopek presoje formalne ustavnosti sprejetega zakona. Pri 
tem je potrebno poudariti, da ugotovitev Upravnega sodišča o nastali referendumski kršitvi ne 
predstavlja rešitve »predhodnega vprašanja« v postopku odločanja Ustavnega sodišča. Razlog 
je v tem, da Ustavno sodišče kot kriterij formalne protiustavnosti upošteva le določbe Ustave, 
Upravno sodišče pa lahko na primer ugotovi, da je bila referendumska pravica kršena zaradi 
nespoštovanja določene zakonske referendumske ureditve, ki pa hkrati ne predstavlja kršitev 
določb Ustave. 
Upoštevajoč tek zakonodajnega postopka je v praksi zelo malo verjetno, da bi pobudnik 
pravočasno (tj. pred razglasitvijo zakona) dosegel izdajo začasne odredbe po 32. členu ZUS-1. 
V skladu s prvim odstavkom 91. člena Ustave Predsednik republike razglasi zakon že osmi dan 
po njegovem sprejetju v Državnem zboru, pobudniku pa je v praksi akt predsednika Državnega 
                                                     
538 Četrta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005. 
539 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008 (neobjavljeno). 
540 Četrta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008. 
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zbora vročen šele, »ko je vsega konec«.541 Predstavljeni razlog je tudi temeljni razlog za 
stališče, da sodno varstvo referendumskih pravic v upravnem sporu ne more biti učinkovito. 
To, da je odločanje v upravnem sporu dolgotrajno, pa ni znak neučinkovitosti pravnega 
sredstva, temveč zgolj njegove neprimernosti za varovanje pravic v zakonodajnem postopku v 
širšem pomenu. 
d) Presoja ustavnosti zakona zaradi nepravilnosti pri zbiranju podpisov v podporo 
referendumski zahtevi 
V sklepu št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001542 je pobudnica izpodbijala postopek sprejemanja 
Zakona o preoblikovanju prostih carinskih prodajaln na cestnih mejnih prehodih z državami 
članicami Evropskih skupnosti, ki delujejo v okviru Evropske unije, v mejne prodajalne in o 
posebnih ukrepih nadzora teh prodajaln (ZPPCPEU), saj naj bi bile v postopku zbiranja 
podpisov v podporo zahtevi za razpis referenduma storjene številne nepravilnosti, ki 
predstavljajo kršitev pravice vsakega državljana, da sodeluje pri upravljanju javnih zadev (44. 
člen v povezavi z 90. členom Ustave). Pobudnica naj iz tega razloga ne bi uspela zbrati 
potrebnega števila podpisov za razpis zakonodajnega referenduma, volivci pa posledično o 
zakonu niso mogli odločati na referendumu. Zaradi navedenega naj bi bilo potrebno 
izpodbijani zakon razveljaviti. Ustavno sodišče je v obravnavani zadevi najprej navedlo, da 
pobudnica izpodbija ustavnost postopka, po katerem je bil ZPPCPEU sprejet, oziroma točneje 
akt predsednika Državnega zbora o določitvi roka za zbiranje podpisov iz razloga, ker je 
predsednik Državnega zbora določil tek roka za zbiranje podpisov, ne da bi pri tem upošteval 
dejstvo, da za nemoten tek tega opravila niso pripravljeni ne upravni organi ne sama 
pobudnica.  
Sklep št. U-I-185/01 je za abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma 
pomemben zaradi v njem sprejetega stališča Ustavnega sodišča, da se zakonitost akta 
predsednika Državnega zbora in zakonitost posamičnih dejanj, s katerimi se posega v ustavne 
pravice posameznika, praviloma najprej izpodbija v upravnem sporu pred Upravnim sodiščem. 
Če je Državni zbor zakon, o katerem naj bi se izrekli volivci na referendumu, objavil pred 
potekom roka za vložitev pobude oziroma zahteve za razpis naknadnega referenduma ali pred 
potekom roka za zbiranje podpisov volivcev za podporo razpisu referenduma ali pred 
dokončanjem postopka pred sodiščem na podlagi drugega odstavka 157. člena Ustave, lahko 
pobudnik vloži pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti postopka, po katerem je bil 
izpodbijani zakon sprejet. Ustavno sodišče bo v takem primeru pri presoji ocenjevalo tako 
ustavnost zakonodajnega postopka v širšem smislu (ustavnost postopka sprejema zakona v 
Državnem zboru, razglasitve in objave zakona) kot tudi zakonitost aktov in dejanj predsednika 
Državnega zbora, drugih državnih organov, organov lokalnih skupnosti in drugih nosilcev 
javnih pooblastil, ki sodelujejo v postopku za razpis referenduma, če se s temi akti in dejanji 
                                                     
541 O tem glej četrto točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 in J. Sovdat, 
Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 636. 
542 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001, OdlUS X, 152. 
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posega v ustavne pravice posameznika. Če Ustavno sodišče ugotovi, da kršitve vplivajo na 
uresničevanje ustavne pravice do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev oziroma do ustavne 
pravice do odločanja na referendumu do take mere, da je uveljavljanje pravice dejansko 
onemogočeno, zakon, ki je bil sprejet po neustavnem postopku, razveljavi.543 
Obravnavani sklep Ustavnega sodišča je nadgradnja starejših odločitev Ustavnega sodišča, ki 
so se nanašale na sodno varstvo zoper akt predsednika Državnega zbora glede (ne)določitve 
roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevo. Sklep št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 
2001 se od ostalih odločitev Ustavnega sodišča razlikuje po tem, da se nanaša na naknadni 
zakonodajni referendum in na primer, ko je pobudnik izpodbijal akt predsednika Državnega 
zbora, s katerim je bil določen rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi. 
Ustavno sodišče v sklepu št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001 primeroma navede situacije, kjer se 
sodno varstvo zoper akt predsednika Državnega zbora v upravnem sporu ne bi izkazalo za 
učinkovito. Ker drugega ustreznega in učinkovitega sodnega varstva ni na voljo, sklene, da v 
takih primerih lahko pobudnik za varstvo svojih pravic vloži pobudo za oceno ustavnosti 
postopka, po katerem je bil izpodbijani akt sprejet.  
e) Jasna zakonska določitev pristojnosti in sodnega varstva v postopku z referendumsko 
pobudo 
 
Z odločbo št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 je Ustavno sodišče razveljavilo določbe drugega 
oddelka II. poglavja ZRLI.544 Z vidika ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je 
ta odločitev pomembna, ker je Ustavno sodišče v njej glede takrat veljavne ureditve 
referendumske pobude presodilo, da v njej niso določno in jasno urejene pristojnosti 
predsednika Državnega zbora ob vložitvi pobude, pravni položaj pobudnika in sodno varstvo 
pobudnikov zoper odločitve predsednika Državnega zbora. Ustavno sodišče je v zvezi s tem 
ugotovilo obstoj pravne praznine in zavzelo stališče, da njena zapolnitev s pomočjo smiselne 
uporabe PoDZ-1, ki narekuje, da predsednik Državnega zbora preveri, ali pobuda vsebuje z 
zakonom predpisane pogoje, čeprav mu ZRLI te pristojnosti izrecno ne daje, ne zadostuje.545  
Po presoji Ustavnega sodišča na podlagi smiselne uporabe PoDZ-1 ni mogoče ugotoviti 
konkretnega ravnanja predsednika Državnega zbora, ko presodi, da pobuda ne izpolnjuje vseh 
zakonskih pogojev. Še zlasti ni jasno, ali mora od pobudnika zahtevati, da pobudo v določenem 
roku dopolni, oziroma da odpravi pomanjkljivosti. Glede sodnega varstva je Ustavno sodišče 
                                                     
543 Peta točka B.-I dela obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001. 
544 O razlogih te odločitve glej točko 1.3 drugega poglavja prvega dela doktorske disertacije. 
545 Smiselna uporaba PoDZ-1 je v parlamentarni praksi pomenila, da je lahko predsednik Državnega zbora ob 
ocenjevanju sprejel ustrezno odločitev, ali vložena pobuda za vložitev zahteve za razpis referenduma izpolnjuje 
pogoje, določene z ZRLI. Lahko je določil rok za zbiranje podpisov, zahteval dopolnitev pobude, ali pa je pobudo 
zavrnil. Kot sporne so se v praksi izkazale predvsem odločitve o zavrnitvi pobud s strani predsednika Državnega 
zbora, zlasti pa nedorečenost posledic takšne zavrnitve. ZRLI namreč predsedniku Državnega zbora ni dajal 
nikakršnih pooblastil, da bi lahko zavrgel pobudo zaradi neizpolnjevanja formalnih pogojev kot tudi ne za 
zavrnitev pobude. O smiselni uporabi PoDZ v postopku z referendumsko pobudo glej tudi K. Golob, Postopek 
razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 47−48.  
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presodilo, da splošna ureditev upravnega spora ne zadošča, saj je splošni 30-dnevni rok za 
vložitev tožbe v upravnem sporu očitno predlog, prav tako pa v upravnem sporu tudi ni 
določen rok, v katerem mora sodišče o tožbi odločiti. Ustavno sodišče navede, da bi bilo 
potrebno določiti, katero sodišče je pristojno na prvi stopnji (Upravno ali Vrhovno) in 
morebitna pravna sredstva zoper sprejeto odločitev, pri tem pa upoštevati, da odločitve v 
predhodnem postopku odločilno vplivajo tako na izvrševanje ustavne pravice do referenduma 
kot tudi na izvrševanje zakonodajne funkcije Državnega zbora. Sodišče zaključi, da obstajajo 
glede pristojnosti predsednika Državnega zbora ob vložitvi pobude in o sodnem varstvu zoper 
njegove odločitve vprašanja, ki terjajo posebno ureditev.546 
Obravnavana odločba je nadvse pomembna z vidika načela jasnosti in določnosti pravne 
ureditve referendumskega nadzora in je bila s tega vidika analizirana že pri temeljnih načelih 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. 
Zakonodajalec je ustavna neskladja, ki jih je Ustavno sodišče ugotovilo v zadevi U-I-217/02 z 
dne 17. 2. 2005, deloma odpravil z novelo ZRLI-D.547 Poudariti je sicer potrebno, da pristojnosti 
in vprašanje sodnega varstva v postopku z referendumsko pobudo tudi v veljavni 
referendumski ureditvi še vedno niso povsem jasno in določno opredeljene, mestoma pa so 
še vedno prisotne tudi protiustavne pravne praznine, o čemer pri konkretnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma.  
f) Učinkovito sodno varstvo pravice glasovati na referendumu 
V odločbi št. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2003548 je Ustavno sodišče odločilo, da je ZRLI v neskladju s 
23. členom Ustave, s tem ko ne ureja učinkovitega sodnega varstva pravice glasovati na 
referendumu. Ustavno sodišče je zaradi neskladnosti s 23. členom Ustave razveljavilo tudi 24. 
člen ZRLI, saj je po presoji Ustavnega sodišča onemogočal učinkovito sodno varstvo pravice do 
glasovanja.549 
Ureditev pravnega varstva pravice glasovati, ki jo je Ustavno sodišče presojalo, je bila v ZRLI 
določena v 51. in 52. členu ZRLI.550 Ustavno sodišče je v razlogih odločitve navedlo, da ZRLI 
nudi možnost za odpravo vseh nepravilnosti izključno pri delu volilnega odbora, da pa ni 
                                                     
546 Glej zlasti 7.−12. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005. 
547 Glej zlasti določbi 16.a in 20. člena ZRLI-D. 
548 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2003, Uradni list RS, št. 48/2003.  
549 24. člen ZRLI je določal, da mora Državni zbor zakon, ki je potrjen na naknadnem zakonodajnem referendumu, 
poslati v objavo takoj, ko prejme poročilo o izidu referenduma. Navedena določba po presoji Ustavnega sodišča 
ni upoštevala, da bi bilo treba v primeru vložitve zahteve za sodno varstvo pravice do glasovanja počakati z objavo 
zakona, ki je bil potrjen na naknadnem referendumu. Iz tega razloga je Ustavno sodišče določbo tudi razveljavilo. 
550 51. člen ZRLI je dajal vsakemu glasovalcu pravico, da zaradi nepravilnosti pri delu volilnega odbora vloži ugovor 
pri Republiški volilni komisiji (v nadaljevanju RVK) v roku treh dni od dneva izvedbe referenduma. O vloženem 
ugovoru mora RVK odločiti v roku 48 ur. Na podlagi 52. člena ZRLI lahko RVK razveljavi glasovanje na posameznem 
volišču in odredi ponovno glasovanje, če ugotovi nepravilnosti, ki bi vplivale ali bi utegnile vplivati na izid 
referenduma, ali pa ugovor zavrne. Zoper zavrnitev ugovora lahko glasovalec vloži pritožbo na sodišče, pristojno 
za upravne spore, v 48 urah po prejemu odločbe. Sodišče mora o pritožbi odločiti v 48 urah  v senatu treh 
sodnikov. Za odločanje sodišča se smiselno uporablja ZUS. 
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mogoče izključiti posameznih nepravilnosti tudi pri nadaljnjem ugotavljanju izidov glasovanja. 
Ker lahko pride tudi v tem delu referendumskega postopka do bistvenih kršitev pravice 
glasovanja, mora biti tudi v tem delu zagotovljeno sodno varstvo. Ustavno sodišče je 
ocenjevalo, ali se lahko šteje, da je učinkovito varstvo pravice glasovanja na referendumu 
zagotovljeno v kvazi upravnem sporu. Ocenilo je, da to ni mogoče zaradi specifičnosti 
referendumskega postopka. Ustavno sodišče je zaključilo, da bi bilo treba s posebno ureditvijo 
določiti osebe, ki so aktivno legitimirane do sodnega varstva zaradi nepravilnosti pri ugotovitvi 
glasovanja in izida referenduma ter zaradi posebnosti referendumskega postopka urediti tudi 
morebitna druga vprašanja.551  
Državni zbor je v odločbi št. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2003 ugotovljeno protiustavnost odpravil z 
novelo ZRLI-C. 
g) Prepoved vmešavanja sodne veje oblasti v referendumski postopek 
Čeprav je v odločbi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 Ustavno sodišče odločilo, da prvi odstavek 
16.a člena ZRLI ni v neskladju z Ustavo, je zavrnilo pobudo za začetek postopka za oceno 
ustavnosti drugega in tretjega odstavka 12.a člena ter drugega odstavka 16.b člena ZRLI in 
zavrglo pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti drugega in tretjega odstavka 16. 
člena, 16.b člena ter drugega oddelka II. poglavja ZRLI,552 je ta odločba nadvse pomembna z 
vidika ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma.  
V obravnavani odločbi se je Ustavno sodišče najprej ukvarjalo z očitkom, da ZRLI ne dopušča 
zbiranja podpisov »na ulici«, temveč le z osebnim podpisovanjem obrazcev pred pristojnim 
državnim organom. Ustavno sodišče je ta očitek zavrnilo kot očitno neutemeljen. Poudarilo je, 
da je vloga referendumskega pobudnika v tej fazi sicer res pomembna, saj je od njegovega 
angažiranja v precejšnji meri odvisno, ali bo pobuda postala zahteva, vendar pa mora država 
poleg učinkovitega izvrševanja pravice do referendumskega odločanja zagotoviti tudi, da pri 
tem ne bo prihajalo do morebitnih nepravilnosti ali celo zlorab.553 
                                                     
551 Glej zlasti 11.−15. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2003. 
552 Pobudnika sta v navedeni zadevi med drugim zatrjevala, da je zakonska ureditev zakonodajnega referenduma 
v delu, v katerem ureja referendum na zahtevo volivcev, v neskladju z Ustavo zaradi pomanjkljive in nedoločne 
ureditve oziroma zaradi številnih pravnih praznin. Nedoločnost pravnega položaja pobudnika zahteve za razpis 
referenduma po vložitvi referendumske pobude naj bi bila v neskladju z načelom pravne varnosti (drugi člen 
Ustave) in s pravico do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev (44. člen Ustave). Nedoločnost naj bi bila najbolj 
očitna v prvem odstavku 16.a člena ZRLI, ki ne določa nobenega postopka, po katerem bi moral ravnati 
predsednik Državnega zbora Republike Slovenije po vložitvi pobude za razpis referenduma, ki jo je s podpisi 
podprlo najmanj dva tisoč petsto volivcev. Pobudnika sta navajala, da bi moral biti določen postopek, ki bi jasno 
uredil pristojnosti predsednika Državnega zbora in opredelil pravni položaj referendumskega pobudnika. Po 
mnenju pobudnika obstoji možnost arbitrarnega odločanja predsednika Državnega zbora, ki na podlagi prvega 
odstavka 16.a člena ZRLI samo z obvestilom obvesti referendumskega pobudnika o določitvi koledarskega roka 
za zbiranje potrebnih štirideset tisoč podpisov. Ker ZRLI zoper odločitev predsednika Državnega zbora, da ne bo 
določil roka za zbiranje podpisov, ne predvideva pravnega sredstva, naj bi to pomenilo kršitev pravice do 
pravnega sredstva (25. člen Ustave). ZRLI bi moral določati postopek, ki bi natančno urejal pravni položaj 
referendumskega pobudnika in s tem onemogočal zlorabe. 
553 Glej 11. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
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Ustavno sodišče je zavrnilo tudi očitek, da je 35-dnevni rok, ki ga tretji odstavek 12.a člena 
ZRLI določa za zbiranje podpisov za referendumsko zahtevo, nedoločen.554 Ta rok po presoji 
Ustavnega sodišča tudi ni prekratek, saj ni nerazumen in volivcem ne nalaga takšnega 
bremena, ki bi jim onemogočalo ali vsaj nesorazmerno oteževalo izvrševanje njihove pravice 
zahtevati zakonodajni referendum.555 
Najobsežnejši del obrazložitve je Ustavno sodišče namenilo očitku, da zoper akt predsednika 
Državnega zbora, s katerim ta obvesti pobudnika za razpis referenduma, da pobuda ni bila 
vložena v skladu z zakonom in da zato niso izpolnjeni zakonski pogoji za določitev koledarskega 
roka za zbiranje podpisov, ni zagotovljeno učinkovito pravno sredstvo oziroma sodno varstvo. 
Čeprav je Ustavno sodišče v svoji praksi pred izdajo predmetne odločbe zavzemalo stališče, da 
je akt predsednika Državnega zbora po svoji naravi posamični akt in da je zoper njega 
zagotovljeno sodno varstvo v upravnem sporu,556 se je odločilo, da se ponovno opredeli do 
vprašanja, ali je takšna ureditev sodnega varstva v referendumskih zadevah sploh ustrezna.  
Svojo presojo je Ustavno sodišče izvedlo iz načela delitve oblasti. Navedlo je, da v okviru načela 
delitve oblasti zakonodajno funkcijo praviloma izvršuje Državni zbor kot splošno izvoljeno 
predstavniško telo. Zakonodajno funkcijo pa lahko neposredno izvršujejo tudi volivci, in sicer 
tako, da na predlog kvalificiranih predlagateljev na naknadnem zakonodajnem referendumu 
odločijo, ali naj se zakon, ki ga je Državni zbor že sprejel, potrdi ali zavrne. Referendumski 
postopek je zato del zakonodajnega postopka v širšem smislu. V ožjem smislu zakonodajni 
postopek tako pomeni postopek sprejemanja zakona v Državnem zboru, v širšem smislu pa 
vključuje tudi zakonodajno iniciativo, suspenzivni veto Državnega sveta, zakonodajni 
referendum, razglasitev zakona ter objavo zakona v Uradnem listu Republike Slovenije. 
Ustavno sodišče je nadaljevalo, da so temeljna pravila o pristojnostih in razmerjih med 
subjekti, ki sodelujejo pri nastajanju zakona, določena že v Ustavi in so tako na ustavni ravni 
odraz načela delitve oblasti.557 Po presoji Ustavnega sodišča Ustava v postopku nastajanja 
zakonov ne predvideva sodnega nadzora nad odločitvami organov oziroma njihovih 
predstavnikov, sprejetimi v okviru zakonodajnega postopka. Zato tudi v referendumskem 
postopku brez ustrezne podlage v Ustavi ne more biti predvideno vmešavanje sodne veje 
oblasti. Ustavno sodišče zaključi, da to pomeni, da načelo delitve oblasti, kakor je izpeljano v 
Ustavi, predstavlja oviro za določitev sodnega varstva v postopku naknadnega zakonodajnega 
referenduma.558 Ustavno načelo delitve oblasti predvideva samo naknadni ustavnosodni 
nadzor nad postopkom sprejemanja zakona, v okviru te presoje pa Ustavno sodišče skrbi tudi 
za varstvo ustavne pravice volivcev do odločanja na referendumu, vključno s pravico štirideset 
tisoč volivcev, da zahtevajo razpis referenduma. Če bi državni organi, vpleteni v referendumski 
                                                     
554 Glej 12. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
555 Glej 13. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
556 Tako je Ustavno sodišče presodilo v zadevah: št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001, št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, 
št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000, št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002, št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005 in št. U-I-
49/08 z dne 15. 10. 2008. 
557 Glej 25. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
558 Glej 26. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
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postopek, s svojimi akti ali ravnanjem kršili to ustavno pravico volivcev, bi bil zakon, o katerem 
bi sicer moral biti izveden referendum, sprejet po protiustavnem postopku, zaradi česar bi ga 
Ustavno sodišče razveljavilo.559 
Z navedeno odločbo je Ustavno sodišče v bistvenem spremenilo svoje stališče glede sodnega 
varstva zoper akt predsednika Državnega zbora, izdanega na podlagi prvega odstavka 16.a 
člena ZRLI. Novo stališče Ustavnega sodišča je, da ni v neskladju z Ustavo, če ZRLI zoper akt 
predsednika Državnega zbora, s katerim ta obvesti referendumskega pobudnika, da ne bo 
določil roka za zbiranje podpisov, ne določa posebnega sodnega varstva. Zlorabe ali 
nepravilnosti, ki jih zagrešijo državni organi v predhodnem referendumskem postopku in ki 
pomenijo kršitev ustavne pravice do odločanja na referendumu ali pravice zahtevati razpis 
referenduma, lahko pobudnik zakonodajnega referenduma uveljavlja s pobudo za začetek 
postopka za oceno ustavnosti zakona, o katerem naj bi se odločalo na referendumu.560 
S stališčem Ustavnega sodišča glede prepovedi vmešavanja sodne veje oblasti v zakonodajni 
postopek se gre strinjati, kolikor se nanaša na zakonodajno dejavnost v širšem smislu. O kršitvi 
ustavnega načela delitve oblasti v referendumskih zadevah bi gotovo lahko govorili tudi v 
primerih, ko bi bila rednemu sodstvu podeljena pristojnost razveljavitve zakona zaradi 
ugotovljenih referendumskih kršitev. Te pristojnosti naša sodišča nikoli niso imela, zato bi bila 
nadaljnja razprava o tem brezpredmetna.  
Povsem nekaj drugega so primeri, ko državljani v sodnih postopkih uveljavljajo kršitev 
izključno njim lastnih referendumskih pravic, ki se uresničujejo kolektivno (npr. pravica 
pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma, pravica glasovati na referendumu). V 
teh primerih ustavno načelo delitve oblasti ne gre tako daleč, da bi onemogočalo varovanje 
referendumskih pravic v sodnem postopku.561 Drži sicer, da je v primerih sodnega varstva 
referendumskih pravic nadaljnji tek zakonodajnega postopka odvisen od končne sodne 
odločitve o kršitvi. Po drugi strani je to zgolj konstrukt za zagotovitev ravnovesij med 
parlamentom kot zakonodajalcem in ljudstvom kot končnim zakonodajalcem in s tega vidika 
ne predstavlja nedopustnega vsebinskega vmešavanja v zakonodajno vejo oblasti. Končno ima 
sodno varovanje referendumskih pravic tudi izrecno ustavno podlago v drugem odstavku 157. 
člena ZUS-1.  
Postopek ocene ustavnosti zakona ne more v vseh primerih predstavljati učinkovitega 
pravnega varstva referendumskih pravic volivcev.562 Volivcem bi moralo biti za zaščito njihovih 
referendumskih pravic na voljo posebno varstvo bodisi pred Ustavnim sodiščem bodisi pred 
drugimi sodišči v postopkih, ki so prilagojeni posebnostim zakonodajnega referenduma. Med 
                                                     
559 Glej 27. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
560 Prim.: 28. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
561 O razsežnostih in dometu načela delitve oblasti v primerjalnem pravu in pri nas prim.: H. Barnett, 2011, 
Constitutional and administrative law, str. 137-147, A. W. Bradley in K. D. Ewing, 2007, Constitutional and 
Administrative Law, str. 86−98, S. Dujić, 2002, Položaj izvršilne funkcije v sistemu delitve oblasti, str. 265−317. 
562 O tem glej točko 3.1 drugega poglavja drugege dela in četri del te doktorske disertacije. Drugače o tem glej: 
D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 51. 
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navedenima možnostma se zdi primernejše posebno pravno sredstvo v postopku pred 
Ustavnim sodiščem, o čemer več pri konkretnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma.  
2. RAZVOJ IN OBLIKE KONKRETNEGA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA 
2.1 RAZVOJ KONKRETNEGA USTAVNOSODNEGA NADZORA V REFERENDUMSKI PRAKSI 
Institut zakonodajnega referenduma ni izjema glede splošnega trenda krepitve 
ustavnosodnega nadzora. Eden temeljnih razlogov za krepitev tega nadzora je hitro 
povečevanje števila referendumskih predpisov, ki se sprejemajo zaradi razvoja zakonodajnega 
referenduma in njegove vse večje uporabe v praksi. V državah z razvijajočo neposredno 
demokracijo so se v zadnjih dveh desetletjih pospešeno sprejemali specialni predpisi, ki 
urejajo referendumsko kampanjo, financiranje referenduma in pravico glasovanja na 
referendumu.563 Poleg specialnih predpisov s področja zakonodajnega referenduma 
podrobno pravno ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma zahtevajo 
tudi nacionalna pravila o kvorumih, o referendumski večini, pravila o oblikovanju 
referendumskega vprašanja, pravila o medsebojni skladnosti predpisov ter varstvo človekovih 
pravic in svoboščin. Praktična posledica normativne aktivnosti na področju zakonodajnega 
referenduma je, da so lahko danes tudi referendumi tako kot volitve, bodisi visoko 
demokratični bodisi rezultat popolnega demokratičnega deficita. Ustavnosodni nadzor nad 
zakonodajnim referendumom se ne nazadnje krepi tudi zaradi splošnega širjenja pristojnosti 
v okviru ustavnega sodstva.564 
V vseh državah, kjer poznajo konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma, je 
na eni strani njegov temeljni namen varovanje legitimnosti referendumske odločitve in 
varstvo referendumskih pravic volivcev, na drugi strani pa se z ustavnosodnim nadzorom 
konkretnega zakonodajnega referenduma zasleduje načelo ustavne demokracije. Posledično 
lahko konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma neposredno odločanje 
ljudstva pomembno omejuje ali pa ga varuje in krepi. O omejevanju neposrednega odločanja 
ljudstva govorimo takrat, ko pristojni organ (največkrat ustavno sodišče) zaradi uresničevanja 
načela ustavne demokracije ali iz kakšnega drugega razloga, referendumskega odločanja ne 
dopusti. Gre zlasti za primere, ko se v referendumskih zadevah odloča o ustavnosti (v 
nekaterih državah pa tudi zakonitosti) referendumske materije in njene skladnosti z 
mednarodnim pravom, ter presodi, da se mora pravica do referenduma umakniti drugim 
pravicam oziroma za primere, ko se iz drugih postopkovnih razlogov referendumskega 
odločanja ne dopusti. Študije kažejo, da mora ustavno sodišče večkrat intervenirati in 
                                                     
563 Da so države srednje in vzhodne Evrope že v 90-ih letih prejšnjega stoletja intenzivno pripravljale predpise s 
področja ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma glej tudi: Beneška komisija: Constitutional 
justice and democracy by referendum, 23.−24. junij 1995, str. 11. 
564 O širjenju ustavnosodnega nadzora na področju zakonodajnega referenduma glej: L. Morel, v: M. Rosenfeld 
(ur.) in A. Sajo (ur.), 2012, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, str. 514−522. 
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omejevati referendumsko odločanje v državah,  kjer je zakonodajni referendum pogosteje v 
uporabi.565 Navedeno ne preseneča, saj je jasno, da je prav praksa uporabe zakonodajnega 
referenduma tista, ki sproža pomembne ustavnopravne dileme referendumskega odločanja. 
Ustavna sodišča oziroma drugi pristojni nacionalni organi lahko institut zakonodajnega 
referenduma tudi pomembno krepijo. To velja v vseh tistih primerih, ko državni oblastni organi 
kršijo referendumske pravice posameznih volivcev ali celotnega volilnega telesa, pristojni 
organi pa te kršitve ugotovijo in odpravijo. V nadaljevanju so na teoretični ravni predstavljene 
različne oblike konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma in njihova klasifikacija.  
2.2 OBLIKE KONKRETNEGA USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
Pri razvrščanju oblik konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
izhajamo iz štirih poglavitnih vprašanj, in sicer:  
- časovnega trenutka izvedbe konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma, 
- materije, ki je lahko predmet konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma,  
- kateri organ naj odloča v postopku ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma, 
- aktivne legitimacije za začetek postopka ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma.566 
Konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma glede na čas izvedbe delimo na 
predhodni nadzor (t. i. a priori nadzor), na nadzor postopka izvedbe zakonodajnega 
referenduma in na naknadni nadzor (t. i. a posteriori nadzor). Pri predhodnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma gre zlasti za nadzor nad odločitvijo pristojnega organa o 
dopustnosti referendumskega odločanja. V okviru nadzora postopka izvedbe zakonodajnega 
referenduma se izvaja nadzor nad zakonitostjo in ustavnostjo postopka izvedbe 
zakonodajnega referenduma in nad referendumskimi izidi.567 Z naknadnim nadzorom 
zakonodajnega referenduma v tujini opredeljujejo zlasti vprašanje dopustnosti presoje 
ustavnosti besedila, ki je bilo s strani ljudstva odobreno na referendumu. Takšno 
opredeljevanje ni najustreznejše, saj je preozko. Vsebinska presoja ustavnosti besedila zakona, 
o katerem so volivci odločali na referendumu, ima običajno bolj malo skupnega z nadzorom 
zakonodajnega referenduma. Upoštevna je dejansko le takrat, ko ljudstvo na referendumu 
potrdi zakon, ki je protiustaven, oziroma takrat ko volivci potrdijo zakon, ki ureja zakonodajni 
referendum. Iz navedenih razlogov je naknadni nadzor zakonodajnega referenduma 
                                                     
565 Beneška komisija: Constitutional justice and democracy by referendum, 23.−24. junij 1995, str. 143. 
566 Prim. Inštitut za mednarodno pravo in človekove pravice: A Comparative Look at Referendum Laws, 2009, str. 
10. 
567 V tem okviru se vrši tudi nadzor nad pravilnostjo referendumskega glasovanja in pravico glasovati na 
referendumu na splošno. 
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primerneje opredeliti kot vsak postopek nadzora, ki se v zvezi s konkretnim zakonodajnim 
referendumom izvede po tem, ko so volivci že glasovali in sprejeli referendumsko odločitev.  
Od predstavljenih oblik nadzora je v tuji literaturi najmanj zapisanega o  naknadnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma, izvedene primerjalne študije pa kažejo, da posamezne države 
tej obliki nadzora tudi sicer dajejo najmanj pomena.568 
Glede na čas izvedbe ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma obstaja še ena 
delitev, in sicer na:  
- nadzor pred zbiranjem podpisov v podporo referendumski zahtevi,  
- nadzor do referendumskega glasovanja,  
- nadzor po izvedbi referendumskega glasovanja.569  
Glede na to, da v določenih državah ne poznajo ljudske referendumske iniciative, ki bi 
zahtevala zbiranje podpisov v podporo predlogu, je prva od predstavljenih delitev glede na čas 
izvedbe ustreznejša, saj je bolj univerzalna. Prav iz tega razloga so oblike ustavnsodnega 
nadzora v doktorski disertaciji glede na čas razdeljene upoštevajoč prvo predstavljeno delitev. 
S časovnim vidikom izvedbe posamezne oblike ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma je tesno povezano tudi vprašanje obveznosti izvedbe konkretnega nadzora. 
Določene oblike ustavnsodnega nadzora zakonodajnega referenduma so v posameznih 
državah lahko obvezne oziroma avtomatske (npr. v Italiji, v Franciji in v Albaniji), večinoma pa 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma ni obvezen, temveč je odvisen od volje 
upravičenega subjekta.570  
Glede materije ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v splošnem obsega:571 
- presojo, ali je določen zakon oziroma drug predlog v okviru zakonodajnega 
referenduma dopustno predložiti na zakonodajni referendum, 
- presojo referendumskega vprašanja oziroma njegove oblike,  
- nadzor referendumskega postopka,  
- nadzor referendumskega izida, vključno z varstvom pravice na referendumu.  
Navedene oblike konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma so v 
doktorski disertaciji glede na predmet sistemsko razdeljene na nadzor referendumske zadeve 
in na nadzor referendumskega postopka. Nadzor referendumske zadeve delimo na formalni 
                                                     
568 Prim.: Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in European States, 2. 11. 
2005, str. 24, L. Morel, v: M. Rosenfeld (ur.) in A. Sajo (ur.), 2012, The Oxford Handbook of Comparative 
Constitutional Law, str. 523, Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in 
European States, 2. 11. 2005, str. 24−26. 
569 Beneška komisija: Constitutional justice and democracy  by referendum, 23.–24. 6. 1995, str. 147−148. 
570 L. Morel, v: M. Rosenfeld (ur.) in A. Sajo (ur.), 2012, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, 
str. 523. 




in materialni. Formalni nadzor obsega nadzor nad referendumskim vprašanjem, materialni 
nadzor pa odločanje o dopustnosti referendumskega odločanja zaradi omejitev in prepovedi 
referendumskega odločanja ter presojo skladnosti referendumskega predloga s hierarhično 
višjim predpisom. Nadzor referendumskega postopka obsega nadzor: i) pravilnosti razpisa 
referenduma, ii) referendumske kampanje, iii) izvedbe glasovanja, iv) ugotavljanja izida na 
zakonodajnem referendumu. 
Nadzora nad zakonodajnim referendumom v posameznih državah ne izvajajo nujno ustavna 
sodišča ali upravna oziroma druga sodišča v državah, nadzor je lahko zaupan tudi političnemu 
telesu.572 V večini držav, ki imajo ustavno sodišče, je slednje vendarle pristojno za odločanje v 
referendumskih zadevah vsaj na zadnji instanci, kar je skladno s priporočili Beneške komisije. 
Beneška komisija v Kodeksu o dobri praksi na referendumih namreč predvideva, da se pravica 
do pravnega sredstva uresničuje v okviru volilne komisije ali sodišča, v vsakem primeru pa 
mora obstajati možnost, da pravilnost sprejete odločitve kot zadnja instanca preveri sodišče. 
Beneška komisija svetuje tudi, da morajo biti postopki odločanja, pristojni organi in njihova 
pooblastila pri odločanju o pravnih sredstvih jasno urejeni, da se preprečijo pozitivni oziroma 
negativni spori o pristojnosti.573 
Pristojnosti ustavnega sodišča v referendumskih zadevah se od države do države pomembno 
razlikujejo. V veliki večini držav je ustavno sodišče splošno pristojno za odločanje o 
pomembnih ustavnih vprašanjih v referendumskih zadevah.574 V teh ureditvah ustavno 
sodišče odloča o dopustnosti referendumskega odločanja, o skladnosti referendumskega 
odločanja s hierarhično višjimi predpisi, nadzira odločitve drugih organov v referendumskih 
zadevah na zadnji instanci in ima nekatere druge pristojnosti, o čemer več v nadaljevanju.  
Pristojnost za odločanje v referendumskih zadevah je v določanih državah razdeljena med 
ustavno sodišče in druge državne (upravne) organe oziroma (upravna) sodišča. Slednjim je 
največkrat dodeljena pristojnost reševanja sporov glede pravice glasovanja na referendumu. 
V Bolgariji spore v zvezi z referendumskim glasovanjem in izidi rešuje vrhovno upravno 
sodišče, v Latviji so sodišča splošne pristojnosti instanca državni volilni komisiji, ko ta odloča v 
sporu glede referendumskega izida. V Makedoniji  ustavno sodišče odloča o skladnosti zakona, 
predloženega na referendum, z ustavo ter o kršitvah drugih ustavnih (referendumskih) pravic, 
                                                     
572 Npr. Zvezna skupščina v Švici. Več o tem glej: Beneška komisija: Constitutional justice and democracy by 
referendum, 23.–24. 6. 1995, str. 147−148. 
573 Glej točko II.3.3.c Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
574 Drugače je npr. v Albaniji, kjer ustavno sodišče ne odloča le o pomembnih ustavnopravnih vprašanjih 
referendumskega odločanja, temveč presoja tudi jasnost in pravilnost zastavljenega referendumskega vprašanja. 
Pri razveljavitvenem zakonodajnem referendumu albansko ustavno sodišče presoja celo, ali je del zakona, o 
katerega razveljavitvi se bo na razveljavitvenem zakonodajnem referendumu odločalo, dovolj samozadosten 
oziroma avtonomen, da lahko preostali del zakona še naprej ostane v veljavi. Več o albanski ureditvi 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma glej tretji del te doktorske disertacije. 
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razen pravice do glasovanja. Spore glede pravice glasovanja na referendumu rešujejo 
makedonska sodišča splošne pristojnosti.575 
Glede aktivne legitimacije za začetek postopka ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma so države med seboj vsaj tako raznolike, kot so pri oblikah ustavnosodnega 
nadzora referenduma. Aktivna legitimacija za začetek postopka lahko pripada določenemu 
številu volivcev oziroma pobudniku referenduma ali njegovemu predstavniku, lahko pa tudi 
državnim organom oziroma specifičnim organizacijam.576 Beneška komisija v Kodeksu o dobri 
praksi na referendumih priporoča, da morajo imeti vsi volivci možnost vložitve pritožbe 
oziroma drugega pravnega sredstva in da v kolikor volivci zahtevajo razveljavitev glasovanja, 
je takšna zahteva lahko pogojena z obstojem določenega kvoruma.577  
V večini evropskih držav so za začetek ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
aktivno legitimirani volivci. Ponekod je njihova aktivna legitimacija povsem brez omejitev (npr. 
Hrvaška, Grčija, Madžarska, Irska, Italija, Malta, Rusija, Švica, Makedonija), drugod se zahteva 
izkazovanje pravnega interesa (npr. Danska in Estonija). Nekatere države (npr. Italija) 
pobudniku referenduma priznavajo aktivno legitimacijo za začetek postopka. Na drugi strani 
poznamo tudi države, kjer je aktivna legitimacija pomembno zožena. V Španiji lahko postopek 
začnejo le zainteresirane osebe (npr. politične stranke, institucije), v Rusiji osebe, ki so bile 
dejansko udeležene v referendumskem postopku, v Bolgariji pa subjekti, ki lahko predlagajo 
referendum. V nekaterih državah pa sprožitev referendumskega nadzora ni v rokah volivcev, 
temveč oblasti. V Armeniji ima aktivno legitimacijo za začetek postopka nadzora predsednik 
republike ali tretjina članov parlamenta, v Gruziji predsednik republike, petina članov 
parlamenta ali varuh človekovih pravic, v Litvi pa petina članov parlamenta, vlada ali 
sodišča.578 
Pri ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma je zaradi narave in pomena instituta 
zakonodajnega referenduma kot dela zakonodajnega postopka v širšem pomenu pomembno 
še časovno obdobje, v katerem mora pristojni organ izvesti nadzor ter sprejeti odločitev. 
Beneška komisija priporoča, da naj bo rok za vložitev in odločanje o pravnih sredstvih kratek.579 
S stališčem Beneške komisije se gre strinjati, saj dolgotrajno sodno odločanje v 
referendumskih zadevah predstavlja velik poseg v zakonodajni postopek. Za zagotavljanje 
učinkovitega nadzora zakonodajnega referenduma je pomembno še, kakšne pristojnosti ima 
pristojni organ v primeru ugotovitve nepravilnosti v zvezi s konkretnim zakonodajnim 
referendumom. Beneška komisija v Kodeksu dobre prakse na referendumih priporoča, da 
mora imeti pristojni organ možnost razveljaviti del referendumskega postopka, v določenih 
                                                     
575 Povzeto po: Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in European States, 2. 
november, 2005, str. 25. 
576 Prim. Inštitut za mednarodno pravo in človekove pravice: A Comparative Look at Referendum Laws, 2009, str. 
10. 
577 Točka II.3.3.f Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
578 Povzeto po: Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in European States, 2. 
11. 2005, str. 25−26. 
579 Točka II.3.3.g Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
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situacijah pa kar celoten referendumski postopek.580 Razveljavitev referendumskega postopka 
je gotovo smiselna v primerih, ko pristojni organ ugotovi takšne nepravilnosti, ki bi lahko 
vplivale na izid glasovanja. V določenih primerih pa se lahko učinkovito sodno varstvo zagotovi 
tudi z zadržanjem postopka, torej na način, da se preprečijo nadaljnja dejanja 
referendumskega oziroma zakonodajnega postopka. 
Pomen, ki ga posamezna država daje ustavnsodnemu nadzoru zakonodajnega referenduma, 
v veliki meri odseva splošno ureditev in stanje ustavnega sodstva v posamezni državi. Tako 
imajo države z malo oziroma praktično nič ustavnosodne kontrole (npr. Švica, Danska, Irska, 
Švedska, Finska, Grčija, Luksemburg) za razliko od drugih držav predviden le formalni nadzor 





                                                     
580 Točka II.3.3.e Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 





KONKRETNI USTAVNOSODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA V PRIMERJALNEM PRAVU 
Posamezne pravne ureditve se pomembno razlikujejo že po oblikah zakonodajnega 
referenduma, še toliko bolj pa po ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma. Pri 
ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma so namreč model zakonodajnega 
referenduma, postopek njegove izvedbe in referendumski učinki le materialno pravna podlaga 
za izvedbo konkretnega ustavnosodnega nadzora nad referendumom.  
Tretji del doktorske disertacije prikazuje raznolikost ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v primerjalnem pravu.  Na podlagi dobrih praks poskuša izluščiti, katere 
elemente ustavnosodnega nadzora referenduma v primerjalnem pravu bi kazalo de lege 
ferenda uveljaviti tudi v našem pravnem redu.  
Prvo poglavje tega dela obravnava izhodišča nadzora zakonodajnega referenduma v 
primerjalnem pravu. Njegov namen je prikazati splošne značilnosti zakonodajnega 
referenduma v primerjanih državah in pojasniti, da ugotovitev o konkretnem ustavnosodnem 
nadzoru referenduma v posamezni državi zaradi siceršnjih specifik v pravni ureditvi 
posamezne države ni mogoče splošno aplicirati na vse druge primerjane države. V drugem 
poglavju je konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v primerjalnem pravu 
obravnavan v dveh sklopih, in sicer v sklopu ustavnosodnega nadzora referendumske zadeve 




Prvo poglavje: IZHODIŠČNO O USTAVNOSODNEM NADZORU REFERENDUMA V 
PRIMERJALNEM PRAVU 
 
1. PRAVNA IZHODIŠČA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V PRIMERJALNEM 
PRAVU 
 
Posebnost uporabe primerjalnopravne metode pri znanstvenem raziskovanju 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je, da ni dveh držav, ki bi v svojem 
pravnem redu predvidevali istovrstno ureditev konkretnega ustavnosodnega nadzora nad 
zakonodajnim referendumom. To sicer ne preseneča, saj sta se instituta zakonodajnega 
referenduma in ustavne kontrole v demokratičnih državah običajno razvijala ločeno in povsem 
neodvisno. Današnja ureditev konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v posamezni državi je tako rezultat pravne tradicije, oblike ustavne kontrole, ki 
se je uveljavila, in organizacije državne oblasti v posamezni državi v širšem pomenu.582 
Temeljni predpogoj za znanstveno raziskovanje primerjalnopravnih vidikov konkretnega 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je poznavanje normativne ureditve in 
prakse uporabe zakonodajnega referenduma v posameznih državah. Precej držav ima 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma natančno pravno normiran, v praksi pa 
institut zakonodajnega referenduma še ni bil uporabljen.583 Odsotnost referendumske prakse, 
ki posledično pomeni tudi odsotnost ustavnosodne prakse s področja konkretnega nadzora 
zakonodajnega referenduma, onemogoča kritično opredelitev do dejanske učinkovitosti 
pravnih sredstev v referendumskih zadevah, ki jih predvidevajo posamezne ureditve. Poleg 
poznavanja teorije in prakse uporabe zakonodajnega referenduma je za primerjavo 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v posameznih državah potrebno tudi 
razumevanje ustavne kontrole in pristojnosti ustavnih sodišč posameznih držav. Pri 
ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma gre namreč za soočenje med 
neposrednim odločanjem ljudstva in ustavnim sodiščem kot varuhom ustavnosti in zakonitosti 
ter temeljnih človekovih pravic in svoboščin, hkrati pa tudi kot organom, katerega dolžnost je 
skrbeti za uresničevanje načela zavor in ravnotežij.  
2. UREDITEV ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA V PRIMERJANIH DRŽAVAH  
 
Ureditve zakonodajnega referenduma v državah, ki jih bomo z vidika ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma primerjali v drugem poglavju tega dela, se med seboj bistveno 
razlikujejo. Zaradi večje preglednosti so temeljne značilnosti referendumske ureditve v 
                                                     
582 O težavah in o posebnostih pravne primerjave ureditve sodnega nadzora zakonodajnega referenduma glej: 
Beneška komisija: Constitutional justice and democracy by referendum, 23.–24. 6. 1995, str. 139. 
583 Npr. razveljavitveni zakonodajni referendum v Albaniji, zavrnitveni zakonodajni referendum na Irskem. 
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primerjanih državah predstavljene že na tem mestu, in sicer v dveh skupinah glede na 
uveljavljen sistem zakonodajnega referenduma.  
Vse obravnavane države razen Švice in Albanije so članice Evropske unije. Primerjane države 
so bile izbrane na podlagi dveh glavnih vsebinskih meril, tj. glede na uveljavljen model 
zakonodajnega referenduma in glede na posamezno specifično obliko ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma, ki jo poznajo. Znotraj teh meril so bili upoštevani še 
praksa uporabe zakonodajnega referenduma, normativna razvitost ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma in praksa njegove uporabe. Razlog za primerjalnopravno 
obravnavo zgolj evropskih držav, ne pa tudi ameriških, azijskih ali kakšnih drugih, je v podobni 
tradiciji razvoja neposredne demokracije v teh državah. Primerjava z drugimi državami bi 
terjala poglobljeno politološko in sociološko obravnavo, ki je v ozadju razvoja in uresničevanja 
neposredne demokracije v teh državah, kar pa presega predmet obravnave te doktorske 
disertacije. 
2.1 SISTEM RAZVELJAVITVENEGA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
a) Italija 
 
V Italiji je uveljavljen razveljavitveni (abrogativni) zakonodajni referendum, s katerim lahko 
volivci na referendumskem glasovanju naknadno razveljavijo zakon ali akt z zakonsko močjo, 
ki je že bil sprejet, objavljen in tudi uveljavljen. Čeprav razveljavitveni zakonodajni referendum 
poznata tudi Albanija ali Malta, je Italija referenčna država za znanstveno raziskovanje te 
oblike referenduma. V Italiji se namreč razveljavitveni referendum ne uresničuje le na 
normodajni ravni, temveč tudi v praksi. Zaradi bogate referendumske tradicije je izjemno 
dobro razvit in uveljavljen tudi sistem ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma.  
Temelji instituta razveljavitvenega zakonodajnega referenduma so urejeni v 75. členu Ustave 
Republike Italije (it. La costituzione della Repubblica Italiana, v nadaljevanju italijanska ustava). 
Natančnejša pravila in pogoji izvedbe referendumskega postopka so določeni v Zakonu št. 352, 
ki je bil sprejet 25. 5. 1970 (v nadaljevanju Zakon št. 352).584  
Italijanska ustava v prvem odstavku 75. členu določa, da je za delno ali popolno razveljavitev 
zakona ali akta, ki ima moč zakona, možen ljudski referendum, če to zahteva 500.000 volivcev 
ali pet regionalnih svetov. V drugem odstavku 75. člena je določeno, da referendum ni 
dopusten za davčne in proračunske zakone, za zakone o pomilostitvah in za zakone o odobritvi 
ratifikacij mednarodnih pogodb. Tretji odstavek 75. člena ustave določa, da imajo pravico do 
sodelovanja na referendumu vsi državljani, ki lahko volijo člane poslanske zbornice. Četrti 
                                                     
584 It.: »Legge 25 maggio 1970, n. 352, Norme sui referendum previsti dalla Constituzione e sulla iniziativa 
legislativa del popolo«. Navedeni zakon je bil sprejet šele 23 let po začetku veljavnosti italijanske ustave, ker je 
bila parlamentarna večina zadržana do vsake oblike neposredne demokracije, krščanska demokracija pa ni znala 
predvideti, kako bi opozicija (zlasti komunistična partija) uporabila razveljavitveni referendum. Prvi 
razveljavitveni zakonodajni referendum v Italiji se je v praksi izvedel leta 1974 na temo razveze zakonske zveze. 
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odstavek ustave predpisuje, da je predlog, ki je predmet referenduma, potrjen, če se 
glasovanja udeleži večina volilnih upravičencev in če je dosežena večina veljavno izraženih 
glasov. V petem odstavku 75. člena ustave je določena pravna podlaga za urejanje 
referendumskega postopka z zakonom. 
Referendumski postopek v Italiji se lahko začne na pobudo najmanj desetih pobudnikov, tj. 
državljanov z volilno pravico, ki morajo svoj referendumski zahtevek prijaviti v uradu 
kasacijskega sodišča. Po objavi te pobude v uradnem glasilu se sproži postopek zbiranja 
podpisov na posebej predpisanem obrazcu. Referendumski postopek se lahko začne tudi na 
zahtevo regionalnih svetov. V tem primeru pobudo prevzame en regionalni svet, 
referendumski predlog pa mora podpreti skupno najmanj pet regionalnih svetov (t. i. 
regionalna referendumska iniciativa).585  
Podpisi v podporo referendumski zahtevi se zbirajo na posebnih obrazcih, pri čemer je ta faza 
v primeru ljudske referendumske iniciative časovno omejena na tri mesece, v primeru 
iniciative s strani regionalnih svetov pa na štiri mesece. Če v tem času zmanjkajo uradno 
potrjeni obrazci za zbiranje podpisov podpornikov referendumske zahteve, podzakonski akti 
o izvedbi referenduma dopuščajo, da se jih lahko tudi naknadno potrdi. V italijanski 
referendumski ureditvi velja, da so veljavno zbrani samo tisti podpisi, ki so avtentificirani in 
certificirani.586  
Referendumske zahteve morajo biti predložene na kasacijsko sodišče vsako leto med 1. 1. in 
30. 9. Neupoštevanje tega roka povzroči neveljavnost referendumske zahteve, čeprav bi bilo 
ustreznejše, da bi se vložena zahteva po zgoraj navedenem roku avtomatično obravnavala kot 
zahteva, predložena 1. 1. naslednjega leta.587 Referendumska zahteva skozi celoten 
referendumski postopek, vse do dokončne odločitve ljudstva, ne posega v zakonodajno 
funkcijo parlamenta. Italijanski parlament lahko kadar koli spremeni normo ali njen del, ne 
glede na to, da je le-ta predmet referendumskega odločanja. Če pride do takšnih zakonskih 
sprememb, predmet glasovanja preneha obstajati, referendumski postopek pa je s tem 
končan.588  
V italijanski ureditvi poznajo materialni in formalni ustavnosodni nadzor referendumske 
zadeve ter tudi nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. Pristojnosti za izvajanje 
nadzora si delita ustavno sodišče in centralni urad za referendum. 
                                                     
585Glej: 27.−32. člen Zakona št. 352. Širše o referendumski iniciativi v Italiji glej: L. Archidiacono, A. Carullo et al, 
Diritto constituzionale, 2013, str. 193, L. Archidiacono, A. Carullo et al, Diritto constituzionale, 2011, str. 178 in 
M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, La formazione delle leggi, Commentario della 
Costituzione, str. 214– 216. 
586 Avtentifikacija je potrditev podpisov, ki jo izvede pristojna oseba, prisotna pri zbiranju podpisov, v 
predvidenem delu obrazca. Namen certifikacije pa je preveriti in zagotoviti, ali je podpisnik imetnik volilne 
pravice. 
587 G. M. Salerno, Il referendum, 1992, str. 127. 




Referendum v Albaniji je urejen v Ustavi Republike Albanije (v nadaljevanju albanska ustava) 
in v albanskem volilnem zakonu, ki ureja tudi referendum (v nadaljevanju albanski 
referendumski zakon).  
Albanska ustava v 150. členu predvideva t. i. splošni referendum. Splošni referendum je lahko 
razveljavitveni zakonodajni referendum ali pa referendum o vprašanjih posebnega pomena. 
Splošni referendum o vprašanjih posebnega pomena lahko razpiše predsednik republike na 
pobudo 50.000 volivcev ali parlament na pobudo petine poslancev ali ministrskega sveta. 
Ustava ne konkretizira vprašanj posebnega pomena, saj v drugem odstavku 152. člena določa 
le, da ustavno sodišče ne opravlja presoje, ali določeno referendumsko vprašanje pomeni 
vprašanje posebnega pomena ali ne.589  
Razveljavitveni zakonodajni referendum se razpiše na zahtevo 50.000 volivcev, volivci pa lahko 
na referendumu razveljavijo celoten zakon ali posamezen del zakona. Ustava predvideva le 
celovito razveljavitev zakona na zahtevo 50.000 volivcev, referendumski zakon pa po zgledu 
italijanske ureditve omogoča tako delno kot celovito razveljavitev zakona. Albanija je bila zato 
s strani Beneške komisije opozorjena, da referendumski zakon ni v skladu z ustavo in pozvana 
na uskladitev zakonskih določb z ustavnimi določbami.590  
Ustava ureja tudi omejitve referendumskega odločanja in vprašanje vezanosti na 
referendumsko odločitev. V drugem odstavku 151. člena je določeno, da referenduma ni 
mogoče razpisati v zadevah, ki se nanašajo na:  
- ozemeljsko celovitost Republike Albanije,  
- omejevanje temeljnih človekovih pravic in svoboščin,  
- proračun, davke in finančne obveznosti države, 
- uvedbo ali odpravo izrednega stanja,  
- razglasitev vojne ali miru, 
- amnestijo.  
Glede vezanosti na referendumsko odločitev je v tretjem odstavku 151. člena ustave 
določeno, da referendum o isti zadevi ne more biti ponovno izveden pred potekom treh let.  
V 152. členu ustave so določeni temelji ustavnosodnega nadzora splošnega referenduma. Prvi 
odstavek 152. člena ustave določa, da ustavno sodišče v 60 dneh opravi predhodni nadzor 
ustavnosti referendumske zadeve skladno s prvim in drugim odstavkom 150. člena591 ter z 
drugim in tretjim odstavkom 152. člena ustave.592 V 45-ih dneh po razglasitvi odločitve 
                                                     
589 Prim. tudi: V. Pajo Bala, The culture of referendum in Albania: Tehnical and theoritecal reflections on the 
abrogative referendum, 2014, str. 39. 
590 Širše o tem: Beneška komisija, Joint Recommendations on the Electoral Law and the Electoral Administration 
in Albania, 28. 5. 2004, str. 19 in nasl.  
591 Ta člen opredeljuje referendum in referendumsko iniciativo. 
592 Ta člen določa omejitve referendumskega odločanja in vezanost na referendumsko odločitev. 
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ustavnega sodišča o dopustnosti referendumskega odločanja, oziroma po poteku roka, v 
katerem bi ustavno sodišče o zadevi moralo odločiti, predsednik republike določi dan 
glasovanja na referendumu.593 Čeprav ustava tega izrecno ne določa, je iz razlage tretjega 
odstavka 152. člena ustave jasno, da se v primerih, ko ustavno sodišče odloči, da je 
referendumska zadeva protiustavna, referenduma ne razpiše. 
Skladno s 153. členom ustave državna volilna komisija izvaja in nadzira referendumski 
postopek ter razglaša referendumske izide, tretji odstavek 150. člena ustave pa določa, da so 
načela in postopki za izvedbo referenduma ter vprašanje njegove veljavnosti urejeni v zakonu. 
Referendumski zakon v splošnih določbah, ki se nanašajo na obe obliki splošnega 
referenduma, predpisuje, da je referendum izraz ljudske suverenosti, da ima podlago v ustavi 
in da se uresničuje na podlagi referendumskega zakona. Šteje se, da je na referendumu potrjen 
tisti predlog, ki je dobil večino veljavnih glasov, ta večina pa mora hkrati predstavljati najmanj 
tretjino vseh volivcev.594 Glede omejitev referendumskega odločanja je v 119. členu 
referendumskega zakona določeno, da referendum ne sme biti izveden istega dne kot 
parlamentarne volitve oziroma volitve organov lokalne vlade. Prav tako referendum ne sme 
biti izveden v obdobju šestih mesecev pred koncem mandata parlamenta in v treh mesecih po 
prvem zasedanju novoizvoljenega parlamenta. Zadnji odstavek 119. člena referendumskega 
zakona določa 15. 3. kot zadnji dan za vsa pravna opravila v zvezi v referendumom. Če na 
navedeni dan postopki niso končani, se referendumsko odločanje premakne na naslednje leto. 
Beneška komisija je Albanijo tudi v zvezi z navedenimi časovnimi omejitvami in roki izvedbe 
referenduma opozorila na neskladja in jo pozvala k njihovi medsebojni uskladitvi. Albanija 
neskladij, na katera je bila opozorjena s strani Beneške komisije, vse do danes še ni 
odpravila.595  
Glede splošnega referenduma o vprašanjih posebnega pomena referendumski zakon določa, 
da mora pobuda vsebovati natančen opis vprašanja posebnega pomena in razvidno povezavo 
med pobudniki ter vlaganjem konkretne pobude. Vprašanje mora biti oblikovano, tako da 
lahko volivci nedvoumno glasujejo za ali proti referendumskemu predlogu.596  
Za razpis razveljavitvenega zakonodajnega referenduma mora zahtevo za razveljavitev zakona 
ali dela zakona na državno volilno komisijo vložiti dvanajst pobudnikov, ki so registrirani v 
nacionalnem registru volivcev. Predlagana razveljavitev zakona mora biti takšna, da del 
                                                     
593 Tretji odstavek 152. člena albanske ustave. 
594 118. člen albanskega referendumskega zakona. 
595 Beneška komisija, Joint Recommendations on the Electoral Law and the Electoral Administration in Albania, 
28. 5. 2004, str. 19 in nasl. Glej tudi: A. Kume, Referendums – analysis and assessment of the Albanian legislation, 
2014, str. 69 in nasl.  
596 Ni jasno, ali se določba albanskega referendumskega zakona o oblikovanju referendumskega vprašanja nanaša 
le na splošni referendum o vprašanjih posebnega pomena ali tudi na razveljavitveni referendum, na kar 
opozarjajo in pozivajo k razjasnitvi tudi albanski pravni teoretiki. Več o tem glej: V. Pajo Bala, The culture of 
referendum in Albania: Tehnical and theoritecal reflections on the abrogative referendum, 2014, str. 31. 
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zakona, ki ostane v veljavi, tvori zaključeno celoto in lahko ostane samostojno v veljavi. 
Zahteva za razveljavitev zakona ali dela zakona mora vsebovati naslednje obvezne sestavine:  
- naslov, številko in datum sprejema zakona, o katerega razveljavitvi bi se odločalo na 
referendumu,  
- navedbo členov, ki naj se razveljavijo, če se ne odloča o razveljavitvi celotnega zakona,  
- obrazložitev, zakaj naj se zakon ali del zakona razveljavi.597  
Vložitvi zahteve za razpis referenduma sledi zbiranje 50.000 podpisov volivcev,598 nato pa še 
njihovo preverjanje s strani državne volilne komisije.599 Volilna komisija preveri zbrane 
podpise, pravilnost in zakonitost referendumske zahteve. Volilna komisija mora o vloženi 
referendumski zahtevi odločiti v 90-ih dneh. Če referendumska zahteva ne izpolnjuje vseh 
formalnih zahtev, lahko predlagatelj referenduma v roku, ki ga določi komisija, pomanjkljivosti 
odpravi. V nasprotnem primeru se referendumski postopek s tem konča.600   
V Albaniji je na normodajni ravni urejen tako materialni kot tudi formalni ustavnosodni nadzor 
referendumske zadeve, posebne ureditve ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe 
referenduma pa v albanski referendumski ureditvi ni zaslediti. 
c) Malta 
Malta na normodajni ravni pozna tri različne vrste referenduma, in sicer ustavnorevizijskega, 
posvetovalnega in razveljavitvenega. Ustavnorevizijski referendum ima pravno podlago v 
tretjem odstavku 66. člena ustave Republike Malte (malt. Kostituzzjoni Ta' Malta, v 
nadaljevanju malteška ustava), v praksi pa ta institut neposredne demokracije ni bil še nikoli 
uporabljen. Drugače od ustavnorevizijskega referenduma, ki je urejen že na ustavni ravni, sta 
posvetovalni in razveljavitveni referendum urejena v malteškem zakonu o referendumu (ang. 
Referenda Act, ACT XXXIII of 1973, as amended by Acts XXXV and LVIII of 1974, XI of 1975, XIII 
of 1983, VIII of 1996 and XIX of 2002, v nadaljevanju malteški zakon o referendumu). Na Malti 
se lahko razveljavitveni zakonodajni referendum razpiše glede zakona ali drugega akta, ki ga 
je potrdil zakonodajalec (npr. glede kodeksa, zakonika, odloka, odredbe, predpisa in drugih). 
Predpisi, ki se lahko predložijo na referendumsko odločanje, so v zakonu našteti le 
eksemplifikativno, njihova skupna lastnost pa je ta, da imajo zakonsko moč.601 Malteška 
ureditev v drugem odstavku 13. člena zakona o referendumu predvideva tudi omejitve 
referendumskega odločanja. Abrogativni referendum na Malti tako ni mogoč glede ustavnih 
določb, volilnih zakonov, finančnih in nekaterih drugih zakonov. Na Malti se lahko 
razveljavitveni referendum razpiše glede celotnega predpisa ali le glede posamezne določbe, 
                                                     
597 Tretji in četrti odstavek 126. člena albanskega referendumskega zakona. 
598 Način in postopek zbiranja podpisov je urejen v 127. in 128. členu albanskega referendumskega zakona in je 
v bistvenem podoben italijanski ureditvi. Med drugim je tako kot v Italiji predvidena tudi avtentifikacija podpisov. 
599 127. in 128. člen albanskega referendumskega zakona. 
600 128. člen albanskega referendumskega zakona. 
601 Prvi in tretji odstavek 13. člena malteškega zakona o referendumu.  
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v obeh primerih pa na zahtevo vsaj 10 odstotkov volilnih upravičencev.602 Malteški zakon o 
referendumu v 20. členu predvideva, da je predlog na referendumu sprejet, če se glasovanja 
udeleži večina volilnih upravičencev in če je dosežena večina izraženih glasov. V nasprotnem 
primeru predpis ostane še naprej v veljavi, referendum o tem predpisu pa se ne sme razpisati 
še najmanj dve leti po objavi referendumskega izida. Kljub podrobni normativni ureditvi, 
razveljavitveni referendum na Malti v praksi ni bil še nikoli izveden.603 
Malta na normodajni ravni pozna materialni ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma in ustavnosodni nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. 
2.2 SISTEM SUSPENZIVNEGA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
a) Irska 
 
Na Irskem je zakonodajni referendum urejen v 27. členu irske ustave (ir. Bunreacht na 
hÉireann, v nadaljevanju irska ustava) in v irskem zakonu o referendumu (Referendum act, v 
nadaljevanju irski referendumski zakon). Na Irskem je tako kot v Sloveniji uveljavljen 
zavrnitveni model zakonodajnega referenduma.  
Irska ustava v 27. členu ureja referendum o vseh predlogih zakonov, s katerimi se ne spreminja 
ustava in za katere se v skladu s 23. členom ustave šteje, da so bili sprejeti v obeh domovih. 
Irska referendumska ureditev ne pozna izrecnih omejitev referendumskega odločanja v smislu 
opredelitve zakonov, o katerih referendum ni mogoč, temveč nasprotno določa, da se 
referendum izvede o predlogu zakona, ki vsebuje predlog takega nacionalnega pomena, da je 
treba preveriti voljo ljudstva.604  
Ko irski parlament sprejme določen zakon, lahko večina senatorjev in najmanj tretjina članov 
spodnjega doma skupno zahtevata od predsednika republike, naj ne podpiše in ne razglasi 
sprejetega predloga zakona, ker je predlog takega nacionalnega pomena, da je treba preveriti 
voljo ljudstva. Predsednik nato po prosti presoji odloči, ali predlog zakona vsebuje predlog 
takega nacionalnega pomena, da je potrebno referendumsko odločanje. Referendumsko 
zahtevo najprej obravnava predsednik sam, nato se o njej posvetuje še z državnim svetom. 
Predsednik mora o referendumski zahtevi odločiti v 10-ih dneh od sprejetja zakona. Če 
predsednik meni, da zakon ne vsebuje nobenega predloga državnega pomena, o katerem bi 
moralo odločati ljudstvo, zakon pošlje v objavo. V nasprotnem primeru zadrži objavo, dokler 
                                                     
602 Prvi odstavek 14. člena malteškega zakona o referendumu. 
603 Na Malti so nekajkrat razpisali posvetovalni referendum. Ta se lahko razpiše pred dokončnim sprejetjem 
zakona v parlamentu in v tem primeru za zakonodajno telo ni zavezujoč, ali pa po sprejetju, pri čemer je v tem 
primeru referendumska odločitev zavezujoča, predsednik republike pa mora takšen zakon promulgirati. 
604 Uvodno besedilo 27. člena irske ustave.  
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predlog v roku 18 mesecev ni potrjen na referendumu ali dokler ga  po razpustu starega novo 
izvoljeni spodnji dom irskega parlamenta ne sprejme z resolucijo.605  
Zanimivost irske ureditve je tudi posebna neodvisna referendumska komisija, katere osnovna 
naloga je, da prebivalstvu razloži vsebino referenduma in mu zagotovi vse potrebne 
informacije. Od leta 2011 mora komisija spodbujati javno zavest o referendumu in spodbujati 
volivce, da se glasovanja udeležijo.606  
Drugi odstavek 47. člena irske ustave vsebuje določbe o ugotavljanju referendumskih izidov. 
Vsak predlog, ki je predmet zakonodajnega referenduma, se šteje za zavrnjenega, če je večina 
volivcev glasovala proti in če glasovi proti hkrati predstavljajo vsaj tretjino volilnih 
upravičencev.607 Če kvalificirana večina glasov proti ni dosežena, se šteje, da je ljudstvo 
predlog podprlo. Zakonodajni referendum na Irskem ni bil še nikoli izveden, prav tako nikoli ni 
bil podan uraden predlog za njegovo izvedbo.608 
Irska predvidena le posebno ureditev ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe 




Danska ima reprezentativno demokracijo, kar pomeni, da vsakodnevne politične odločitve 
sprejemajo izvoljeni predstavniki volivcev in ne državljani sami. Tudi na Danskem ima 
reprezentativna demokracija dopolnilo v obliki neposredne demokracije oziroma točneje 
referenduma. Pravne podlage za referendum so: ustavni zakon (the Constitutional Act of 
Denmark, v nadaljevanju danski ustavni zakon), poslovnik parlamenta (the Standing Orders of 
the Folketing, v nadaljevanju danski poslovnik parlamenta), danski zakon o volitvah v 
parlament (the Parlamentary Elections Act of Denmark) in akt ministrstva št. 993 z dne 19. 9. 
2008 o glasovnicah, ki se uporabljajo na referendumih.  
                                                     
605 Glede ureditve zakonodajnega referenduma na Irskem glej: 27. člen irske ustave, irski referendumski zakon 
(zlasti razdelek IV),  F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 152 in študijo Raziskovalno-
dokumentacijskega sektorja Državnega zbora RS: Primerjalni pregled: Zakonodajni referendum (24. 10. 2013), 
str. 5−6,  15−17. 
606 Študija Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja Državnega zbora RS: Primerjalni pregled: Zakonodajni 
referendum (24. 10. 2013), str. 6. 
607 Irci so pri določitvi pogojev za sprejem referendumske odločitve zasledovali cilj preprečiti preglasovanje tihega 
soglasja večine s strani manjšine. O tem: M. Gallagher, »Forcing a referendum« on the next EU treaty via Article 
27, 2012, dostopno na https://politicalreform.ie/2012/02/01/forcing-a-referendum-on-the-next-eu-treaty-via-
article-27/ (16. 12. 2016). 
608 Na Irskem se je nakazovala možnost izvedbe zavrnitvenega zakonodajnega referenduma glede evropskega 
fiskalnega dogovora, zakona o vodnih storitvah, »NAMA« zakonodaje in zakonodaje o prekinitvi nosečnosti. 
Obstajajo mnenja, da je razlog za odsotnost referendumske prakse v tem, ker je senat provladno sestavljen in 
zato praviloma ne nasprotuje vladnim predlogom. O tem glej: M. Gallagher, The Political Role of the President of 
Ireland, 2012, str. 522−538 in Hogan, G. W. et al, 2003, The Irish Constitution, str. 416 in Študija Raziskovalno-




Danski ustavni zakon (ustava) predvideva več vrst zavezujočih referendumov, in sicer: 
- zakonodajni suspenzivni referendum (42. člen ustavnega zakona), 
- referendum o prenosu suverenosti (20. člen ustavnega zakona), 
- referendum o nekaterih mednarodnih pogodbah (šesti odstavek 42. člena ustavnega 
zakona), 
- referendum o spremembi ustave (88. člen ustavnega zakona), 
- referendum o spremembi starosti za pridobitev aktivne volilne pravice (29. člen 
ustavnega zakona). 
Našemu zavrnitvenemu zakonodajnemu referendumu je najbolj primerljiv danski suspenzivni 
zavrnitveni zakonodajni referendum iz 42. člena danskega ustavnega zakona. Ta oblika 
referenduma je orodje parlamentarne manjšine proti preglasovanju parlamentarne večine.609  
Po sprejetju zakona v Folketingu (tj. danskemu parlamentu) lahko tretjina poslancev v treh 
dneh po končanem glasovanju zahteva od predsednika parlamenta, da naj zakon predloži na 
referendum.610 Pred potekom tega roka oziroma pred izvedenim referendumom zakon ne 
more dobiti kraljevega soglasja. Po vložitvi referendumskega predloga ima parlament pet dni 
časa, da predlog zakona umakne. Če tega ne stori, parlament o predlogu referenduma brez 
odlašanja obvesti predsednika vlade, ki poskrbi za objavo zakona in obvestila, da bo zakon 
predmet referenduma. Referendum mora biti po odločitvi predsednika vlade izveden v roku 
od 12 do 18 delovnih dni po objavi zakona.611  
V šestem odstavku 42. člena ustavnega zakona je določeno, kateri zakoni ne morejo biti 
predmet referendumskega odločanja. To so: finančni zakoni, zakoni o najemanju državnih 
posojil, zakoni o javnih uslužbencih, zakoni o plačah in pokojninah, zakoni o naturalizaciji, 
zakoni o razlastitvah, zakoni o posrednih in neposrednih davkih ter zakoni o odstopu od 
pogodbenih obveznosti. Načeloma so izvzeti tudi zakoni, ki se navezujejo na kralja (nasledstvo, 
zaprisega, dvori, letne rente za člane kraljeve družine).612 Zakon je na referendumu zavrnjen, 
če glasuje večina udeležencev referenduma in če več kot 30 odstotkov volilnih upravičencev 
glasuje proti zakonu.613 
                                                     
609 Študija Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja Državnega zbora RS: Primerjalni pregled: Zakonodajni 
referendum (24. 10. 2013), str. 5. 
610 Zavrnitvenega zakonodajnega referenduma ne morejo predlagati oziroma dati zanj pobude volivci. To je 
najverjetneje razlog, da je bil od sprejema danskega ustavnega zakona leta 1963 referendum izveden le enkrat, 
in sicer leta 1963 glede štirih zakonov, ki so se navezovali na zemljo (t.i. »land laws«). 
611 Prvi do peti odstavek 42. člen danskega ustavnega zakona. 
612 Prim.: Študija Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja Državnega zbora RS: Primerjalni pregled: Zakonodajni 
referendum (24. 10. 2013), str. 4. 
613 Peti odstavek 42. člena danskega ustavnega zakona. 
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Danski poslovnik parlamenta in danski zakon o volitvah v parlament večinoma le ponavljata 
določbe danskega ustavnega zakona o zavrnitvenem zakonodajnem referendumu in tehnično 
precizirata nekatere njegove določbe.614  
Danska referendumska ureditev ne predvideva posebne ureditve za nobeno od oblik 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Ustavnosodni nadzor na Danskem se 
tako izvaja v okviru splošne ureditve pravnih sredstev. 
c) Francija 
Zakonodajni referendum v Franciji se lahko izvede o predlogu zakona, ki ga predlaga vlada (fr. 
projet de loi), ali o predlogu zakona, ki ga predlaga poslanec (fr. proposition de loi). V obeh 
primerih se na referendumu lahko odloča le o predlogih zakonov, ki se nanašajo na 
organizacijo javne oblasti, na reforme na področjih ekonomske ali socialne politike in javnih 
služb, ki so pri tem udeležene, ali ki se nanašajo na odobritev ratifikacije mednarodne 
pogodbe, ki bi, če bi bila protiustavna, vplivala na delovanje institucij.  
Po prvem odstavku 11. člena francoske ustave referendum o predlogu zakona (fr. projet de 
loi) razpiše predsednik republike na predlog vlade v času trajanja parlamentarne seje ali na 
skupni predlog obeh domov parlamenta. Referendum o zakonu, ki ga predlaga poslanec 
(proposition de loi), razpiše predsednik republike v primeru, da zakon ni bil pravočasno 
obravnavan v obeh domovih parlamenta. Nedavno je bila francoska ustava dopolnjena še s     
t. i. manjšinskim zakonodajnim referendumom, ki omogoča razpis referenduma o predlogu 
zakona (proposition de loi) na pobudo petine članov parlamenta ob podpori desetine 
francoskih volivcev (tretji odstavek 11. člena Francoske ustave).615  
Ureditev omejitev in prepovedi referendumskega odločanja se v Franciji pomembno razlikuje 
od večine drugih držav. V Franciji so namreč zakoni, o katerih je možno neposredno odločanje 
ljudstva, taksativno določeni.616  
V francoski ureditvi je predviden materialni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve in 
ustavnosodni nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. 
d) Švica 
 
Pravni temelj za ureditev referenduma v Švici je švicarska zvezna ustava (nem. 
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft), ki pozna različne vrste 
referenduma. Ustavna ureditev referenduma je podrobneje urejena z Zveznim zakonom o 
političnih pravicah (nem. Bundesgesetz über die politischen Rechte).  
                                                     
614 Prim.: Študija Raziskovalno-dokumentacijskega sektorja Državnega zbora RS: Primerjalni pregled: Zakonodajni 
referendum (24. 10. 2013), str. 4. 
615 11. člen francoske ustave (fr. La Constitution, v nadaljevanju francoska ustava) in J. Sovdat, Sodno varstvo 
referenduma, 2013, str. 626. 
616 Prim.: I. Kaučič v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 106. 
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V Švici je referendum predviden tako na zvezni ravni kot tudi na ravni federalnih enot 
(kantonov). Glede na obveznost uporabe v Švici poznajo dve temeljni obliki referenduma, tj. 
obligatornega in fakultativnega. Obligatorni referendum je urejen v 140. členu ustave, glede 
na subjekt referendumskega odločanja pa se deli v dve kategoriji. V prvo kategorijo sodi 
referendum, na katerem odločajo hkrati ljudstvo in kantoni, razpisati pa se mora glede: i) 
revizije zvezne ustave, ii) vstopa Švice v organizacije za kolektivno varnost ali v naddržavne 
skupnosti, iii) nujno razglašenih zveznih zakonov, ki nimajo ustavne podlage in katerih 
veljavnost presega eno leto. V drugo kategorijo sodi obligatorni referendum, o katerem odloča 
zgolj ljudstvo, razpisati pa se mora glede: i) ljudske iniciative za popolno revizijo zvezne ustave, 
ii) ljudske iniciative za delno revizijo zvezne ustave v obliki splošne pobude, ki je bila zavrnjena 
s strani zvezne skupščine, iii) vprašanja, ali naj se izvede popolna revizija ustave, če oba 
domova zvezne skupščine o tem ne soglašata.617 Fakultativni referendum, ki je zakonodajni, 
se v skladu s 141. členom švicarske ustave razpiše na zahtevo, ki jo v roku 100 dni po uradni 
objavi zakona poda 50.000 tisoč volivcev ali osem kantonov. Na fakultativnem referendumu 
volilni upravičenci odločajo: i) o zveznih zakonih, ii) o njuno razglašenih zveznih zakonih, 
katerih veljavnost presega eno leto, iii) o odločitvah zveznih organov, če tako določajo ustava 
in zakoni, iv) o nekaterih mednarodnih pogodbah (tj. tistih, ki veljajo brez časovne omejitve in 
od katerih ni mogoče odstopiti, tistih, ki predvidevajo pristop k mednarodni organizaciji ali 
tistih, ki terjajo multilateralno unifikacijo prava).618 Zanimivost švicarske ureditve 
fakultativnega referenduma je, da referendumsko odločanje ni dopustno glede zveznih 
zakonov, ki so sprejeti kot nujni, njihova veljavnost pa ni daljša od enega leta.619 Na drugi strani 
je treba zvezne zakone, ki so sprejeti kot nujni in nimajo izrecne ustavne podlage, njihova 
veljavnost pa je daljša od enega leta, obvezno predložiti na referendum najkasneje v enem 
letu po njihovem sprejetju v zvezni skupščini.620 
Švicarski fakultativni referendum je suspenzivni, zato zakon do izražene volje volivcev na 
referendumu ne velja. Akt, na katerega se lahko nanaša fakultativni referendum, stopi v 
veljavo 100 dni po svoji uradni objavi, razen če v tem roku zvezni pisarni ni predloženo 
zadostno število podpisov volivcev ali zahtev kantonov v podporo referendumu.621 V tem 
primeru je veljavnost akta odložena do odločitve volivcev na referendumu. Možnost razpisa 
referenduma ima torej odložilni učinek na uveljavitev zakona. Besedilo zakona, za katerega se 
                                                     
617 O referendumu za spremembo ustave na podlagi ljudske iniciative glej: I. Kaučič, M. Cerar, Zakonodajni 
referendum v nekaterih evropskih državah s posebnim poudarkom na švicarski ureditvi, 2003, str. 276−283. 
618 I. Kaučič, M. Cerar, Zakonodajni referendum v nekaterih evropskih državah s posebnim poudarkom na švicarski 
ureditvi, 2003, str. 283−284, prim. tudi: B. Žuber, Kvorum na zakonodajnem referendumu v našem in v 
primerjalnem pravu, 2014, str. 66 in nasl. 
619 141. člen švicarske ustave. 
620 Prim.: I. Kaučič, M. Cerar, Zakonodajni referendum v nekaterih evropskih državah s posebnim poudarkom na 
švicarski ureditvi, 2003, str. 272. 
621 I. Kaučič, M. Cerar, Zakonodajni referendum v nekaterih evropskih državah s posebnim poudarkom na švicarski 
ureditvi, 2003, str. 284 
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zahteva referendum, se predloži ljudstvu v glasovanje v celoti. Umik referenduma ni 
dopusten.622 
Čeprav je Švica vedno v ospredju, ko gre za vprašanje referenduma in njegovega uveljavljanja 
v praksi, je zanimivo, da razen ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe zakonodajnega 
referenduma ne predvideva posebne ureditve drugih oblik nadzora referenduma. Odsotnost 
takšne ureditve gre pripisati dejstvu, da si v državi s tako dolgo in predvsem utečeno 
referendumsko tradicijo in prakso skoraj ni mogoče zamisliti referendumskih zlorab, 
nepravilnosti in kršitev , ki bi jih bilo potrebno varovati v posebnih postopkih referendumskega 
nadzora.  
e) Madžarska 
Ustava Republike Madžarske (madž.: Magyarország Alaptörvénye, v nadaljevanju madžarska 
ustava) zakonodajni referendum ureja v osmem členu, ki je poimenovan z naslovom Državni 
referendum. V drugem odstavku osmega člena ustave je določeno, da je predmet državnega 
referenduma lahko vse, kar sodi v okvir funkcij in pristojnosti parlamenta. Ker parlament 
sprejema tudi zakone, ne more biti nobenega dvoma, da je ena od oblik nacionalnega 
referenduma tudi zakonodajni referendum.  
Parlament mora razpisati referendum, če to zahteva najmanj 200.000 volivcev, lahko pa ga 
razpiše tudi na pobudo predsednika republike, vlade ali 100-ih volivcev. Referendumski zakon 
določa, da je pobudnik zakonodajnega referenduma lahko:  
- vsak posameznik z volilno pravico,  
- politična stranka,  
- drugo združenje državljanov.  
Za določen zakonodajni referendum je lahko pobudnikov več. V takšnem primeru morajo 
imenovati osebo, ki jih bo zastopala v razmerju do referendumskih organov.623  
Omejitve in prepovedi referendumskega odločanja so določene v tretjem odstavku osmega 
člena ustave. Ustava predpisuje, da predmet referendumskega odločanja ne sme biti:  
- zadeva, katere namen je novelirati vsebino ustave,  
- vsebina aktov o državnem proračunu, o davkih in o drugih prisilnih državnih 
obveznostih oziroma prispevkih,  
- vsebina aktov o volitvah poslancev državnega parlamenta, aktov o volitvah lokalnih 
predstavnikov, aktov o volitvah poslancev Evropske unije,  
- obveznosti, ki izvirajo iz mednarodnih pogodb, 
                                                     
622 Povzeto po raziskovalni nalogi Raziskovalno-dokumentacijskega centra Državnega zbora, Pobude volivcev za 
naknadni zakonodajni referendum, z dne 30. 11. 2012, dostopno na strani Državnega zbora pod rubriko »delo 
državnega zbora, raziskovalna dejavnost, raziskovalni projekti«. Glej tudi: I. Kaučič, M. Cerar, Zakonodajni 
referendum v nekaterih evropskih državah s posebnim poudarkom na švicarski ureditvi, 2003, str. 284−285. 
623 Glede referendumske iniciative glej prvi odstavek 11. člena madžarske ustave. 
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- človeški viri in ustanavljanje organizacij, ki so v pristojnosti parlamenta, 
- prostovoljna razpustitev parlamenta, 
- obvezna razpustitev katerega koli predstavniškega telesa,  
- izjava o vojnem stanju, o nacionalni krizi, o izrednem stanju, o preventivni obrambi, 
- zadeve, vezane na sodelovanje v vojaških operacijah, 
- podelitev pomilostitve.  
Odločitev na referendumu je veljavno sprejeta, če je večina volilnih upravičencev oddala 
veljavno glasovnico, pri čemer mora večina volilnih upravičencev, ki je veljavno glasovala, 
podati isti odgovor na referendumsko vprašanje.624 Odločitev, ki jo volivci sprejmejo na 
veljavnem in zavezujočem referendumu, je za parlament zavezujoča.625  
Čeprav besedilo osmega člena madžarske ustave nudi pravno podlago tako za predhodni kot 
za naknadni zakonodajni referendum, je v madžarskem zakonu o referendumski iniciativi, 
evropski ljudski iniciativi in referendumskemu postopku (ang. Act CCXXXVIII of 2013 on 
Initiating Referendums, the European Citizens` Initiative and Referendum procedure, v 
nadaljevanju madžarski referendumski zakon) urejen le predhodni zakonodajni 
referendum.626 Ta je po svoji pravni naravi zavezujoč. Če referendumski izid parlamentu nalaga 
sprejem določenega zakona, mora parlament takšen zakon sprejeti v 180-ih dneh po izvedbi 
referenduma. Na sprejet zakon je parlament vezan še nadaljnja tri leta od njegove 
promulgacije.627 
Na Madžarskem poznajo materialni in formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve, 
posebna ureditev ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe zakonodajnega referenduma pa 
ni predvidena.  
f) Hrvaška 
 
Na Hrvaškem je referendum urejen v 87. členu ustave Republike Hrvaške (hr. Ustav Republike 
Hrvatske, v nadaljevanju hrvaška ustava). Ustava v 87. členu ustave ureja t. i. državni 
referendum, kamor spadajo: 
- ustavni referendum,  
- zakonodajni referendum,  
- referendum o drugih vprašanjih.  
Posebnost hrvaške ureditve je, da za vse oblike referenduma velja enaka pravna ureditev. 
Ustava v prvem odstavku 87. člena določa, da hrvaški sabor lahko razpiše referendum o 
predlogu za spremembo ustave, o predlogu zakona ali o drugem vprašanju iz svojega 
                                                     
624 Četrti odstavek 8. člena madžarske ustave. 
625 Prvi odstavek 8. člena madžarske ustave. 
626 Osmi člen madžarske ustave in deveti člen madžarskega referendumskega zakona. 
627 Deveti člen madžarskega referendumskega zakona.  
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delokroga. V drugem odstavku 87. člena Ustave je določeno, da lahko predsednik republike 
na predlog vlade in s sopodpisom predsednika vlade razpiše referendum o predlogu 
spremembe ustave ali o drugem vprašanju, za katerega meni, da je pomembno za 
neodvisnost, enotnost in obstoj Republike Hrvaške. Tretji odstavek 87. člena hrvaške ustave 
določa, da o vprašanjih iz prvega in drugega odstavka 87. člena ustave hrvaški sabor razpiše 
referendum, če to zahteva 10 odstotkov vseh volivcev v Republiki Hrvaški. Četrti odstavek 87. 
člena hrvaške ustave določa, da za sprejem odločitve na referendumu zadošča relativna 
večina, torej večina volivcev, ki so glasovali. V petem odstavku 87. člena hrvaške ustave je 
predpisano, da je odločitev, sprejeta na referendumu, obvezna, v šestem odstavku 87. člena 
pa, da se o referendumu sprejme poseben zakon.  
Iz 87. člena ustave izhaja, da na Hrvaškem obstajata dva modela zakonodajnega referenduma, 
in sicer fakultativni zakonodajni referendum ter zakonodajni referendum na podlagi ljudske 
iniciative. Fakultativni zakonodajni referendum o predlogu zakona na podlagi določb ustave 
lahko razpiše le hrvaški sabor. Čeprav ustava izrecno ne določa pristojnosti predsednika 
republike za razpis zakonodajnega referenduma, je sprejeto stališče, da ga lahko razpiše, če 
meni, da zakon ureja vprašanje, pomembno za neodvisnost, enotnost in obstoj države.628 Na 
fakultativnem zakonodajnem referendumu, ki ga razpiše hrvaški sabor ali predsednik 
republike, volivci odločajo o potrditvi predloga zakona, katerega avtor je parlament. Na 
referendumu na podlagi ljudske iniciative je predlagatelj referenduma in avtor akta, o katerem 
se odloča na referendumu, ljudstvo samo. Temeljni pogoj, da pride do izvedbe te oblike 
referenduma je, da se zbere zadostno število podpisov volivcev. Odločitev, ki jo sprejme 
ljudstvo na referendumu, je dokončna.629 
V zadnjih 15-ih letih, odkar imajo volivci na Hrvaškem pravico zahtevati razpis referenduma, 
je bilo več neuspešnih iniciativ za razpis zakonodajnega referenduma, razpisan pa je bil samo 
en ustavnorevizijski referendum. Razlog za odsotnost referendumske prakse je previsoko 
določeno število zahtevanih podpisov in kratek 15-dnevni rok za njihovo zbiranje.630 V 
nekaterih primerih, ko so hrvaški volivci sicer uspeli zbrati dovolj podpisov,  je referendumsko 
                                                     
628 B. Smerdel, B. Sokol, 2009, Ustavno pravo, str. 226. 
629 Referendum na podlagi ljudske iniciative je bil v hrvaško ustavno ureditev sprejet leta 2000. Sprejetje te oblike 
referenduma je bilo hitro, nepremišljeno in brez upoštevanja stališč ustavnih strokovnjakov. Pri tem se ni 
upoštevalo primerjalne ureditve, kar je pripeljalo do sprejema ureditve, ki je ne pozna ustava nobene razvite 
države. Po veljavni ureditvi lahko državljani sami pripravijo predlog za delno ali celovito spremembo ustave, 
predlog zakona ali predlog za spremembo posameznih členov zakona ali predlog o drugem vprašanju iz 
pristojnosti hrvaškega sabora in o tem predlogu tudi sami odločijo na referendumu. Državljani torej lahko 
neposredno sami spreminjajo ustavo in sprejemajo ter spreminjajo zakone brez sodelovanja parlamenta. Hrvaška 
ureditev namreč ne predvideva, da o predlogu najprej odloča sabor in da se referendum razpiše samo v primeru, 
če sabor takšen predlog zavrne. Poleg tega hrvaška ureditev tudi ne določa, da lahko sabor na referendum 
predloži svoj predlog, tako kot to predvidevajo nekatere druge države. Več o tem glej: R. Podolnjak, B. Smerdel 
(ur.), 2014, Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji, str. 130−131 in B. Smerdel in Đ. Gardaševič 
(ur.), 2011, Izgradnja demokratskih ustavnopravnih institucija Republike Hrvatske u razvojnoj perspektivi, str. 
245.  
630 Do danes je bilo več neuspelih poskusov za zmanjšanje odstotka oziroma števila potrebnih podpisov. 
Zmanjšanje je predvideval tudi zadnji predlog za spremembo hrvaške ustave iz leta 2013, po katerem bi za razpis 
referenduma zadoščalo že dvesto tisoč podpisov volivcev (kar predstavlja približno 5 odstotkov vseh volivcev). 
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odločanje preprečilo hrvaško ustavno sodišče z odločitvijo, da referendumska vprašanja niso 
v skladu s hrvaško ustavo.  
Na Hrvaškem je postopek za razpis referenduma na ljudsko iniciativo urejen v zakonu o 
referendumu (hr. Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljenju 
državne vlasti i lokalne i područne (regionalne) samouprave, v nadaljevanju hrvaški zakon o 
referendumu) v členih 18.a do 18.g.631 V primeru, da volivci ocenijo, da obstaja potreba za 
razpis referenduma, morajo najprej ustanoviti organizacijski odbor za izjavljanje volivcev o 
potrebi za razpis referenduma.632 Zakon ne določa števila volivcev, potrebnih za ustanovitev 
organizacijskega odbora, se pa na podlagi jezikovne razlage zakonske določbe, ki uporablja 
množino, sklepa, da ga lahko ustanovijo najmanj trije.633 Organizacijski odbor sprejme 
odločitev o pristopu k izjavljanju volivcev o potrebi, da se zahteva razpis referenduma. Obvezni 
sestavini te odločitve, ki se javno objavi, sta:  
- jasno oblikovano vprašanje, o katerem se zahteva razpis referenduma,  
- rok, v katerem se bodo zbirali podpisi volivcev za razpis referenduma, ki pa ne sme biti 
daljši od 15-ih dni.  
Sledi zbiranje podpisov, ki traja 15 dni. Po preteku roka za zbiranje podpisov se vsi seznami 
dostavijo organizacijskemu odboru, ki preveri, ali je bilo izjavljanje volivcev izvedeno v skladu 
z zakonom. Če organizacijski odbor ugotovi, da se je o potrebi za razpis referenduma izjavilo 
več kot 10 odstotkov vseh volivcev, organizacijski odbor pri predsedniku sabora vloži zahtevo 
za razpis referenduma.634 Ustavno sodišče se je glede obvezne vsebine zahteve opredelilo v 
izreku odločbe št. U-VII-4640/2014 z dne 12. 8. 2014 in zavzelo stališče, da mora vsaka zahteva 
za razpis referenduma vsebovati izčrpen prikaz dejstev in okoliščin, ki so bile povod za 
referendumsko vprašanje ter zadostno in relevantno obrazložitev razloga, zaradi katerega se 
zahteva razpis referenduma.  
Na Hrvaškem zaradi narave referenduma vsebina referendumskega vprašanja ne more biti 
predpisana. V 33. členu zakona o referendumu je sicer določeno, da mora biti vprašanje na 
volilnem listu zastavljeno na način, da se lahko volivec na nedvoumen način odloči za enega 
od predlogov (da torej o vprašanju lahko odloči »za« ali »proti«). Referendumski zakon ne 
                                                     
631 Te določbe hrvaškega zakona o referendumu so bile temeljito spremenjene v letu 2001, saj je bilo to nujno 
potrebno za uskladitev zakona s spremembo hrvaške ustave. Hrvati so torej za spremembo zakonske ureditvie 
potrebovali le leto dni, v Sloveniji pa so pretekla že štiri leta od ustavne spremembe ureditve referenduma, zakon 
pa še vedno ni bil sprejet.  
632 Preveriti je potrebno t. i. potrebo za razpis referenduma.   
633 B. Smerdel, S. Sokol, 2009, Ustavno pravo, str. 228. 
634 Zakonska ureditev glede določenih vprašanj je nekoliko pomanjkljiva. V zakonu tako ni določen rok, v katerem 
mora organizacijski odbor preveriti, ali je bilo izjavljanje volivcev skladno z zakonom ter ugotoviti, ali se je o 
potrebi za razpis referenduma izjavilo 10 odstotkov vseh volivcev, niti rok, v katerem mora zahtevo skupaj s 
podpisi predati hrvaškemu saboru. Zakon ne ureja niti ravnanja predsednika hrvaškega sabora po prejemu 
zahteve za razpis referenduma. Prav tako ni določeno, kdo preveri število in verodostojnost podpisov, ki so 
priloženi zahtevi za razpis referenduma. V praksi se je izoblikovala rešitev, po kateri hrvaški sabor k temu pozove 
vlado. Več o pomanjkljivostih zakonske ureditve glej: M. Vidaković Mukić, Još o nekim pitanjima održavanja i 
provedbe referenduma, 2010, str. 18.  
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predvideva postopka v primeru neustrezno oblikovanega referendumskega vprašanja. Iz 
pregleda dosedanjih referendumskih vprašanj izhaja, da je bilo v praksi referendumsko 
vprašanje oblikovano na več različnih načinov. Na referendumu o avtocestah in na 
referendumu o outsourcingu se je referendumsko vprašanje glasilo: »Ali ste za to, da se na 
referendumu sprejme naslednji zakon (ime konkretnega zakona)?«. Referendumsko vprašanje 
v referendumskem postopku o rabi jezika je bilo zastavljeno v obliki predloga za spremembo 
posameznega člena veljavnega zakona in se je glasilo »Ali ste za to, da se (konkreten člen 
določenega zakona) spremeni na način, da se glasi (konkreten predlog vsebine novega 
člena)?«.635 Referendumsko vprašanje je lahko oblikovano tudi na način, da se ohrani ureditev 
že veljavnega zakona, in sicer v primeru, ko je v zakonodajnem postopku predlog spremembe 
zakona. Tako je bilo oblikovano referendumsko vprašanje za referendum o hrvaškem zakonu 
o delu.636  
Ustava ne določa eksplicitnih prepovedi referendumskega odločanja za določene zakone ali 
zakonodajna področja. Na Hrvaškem poznajo formalni ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma v širšem pomenu, saj nadzor referendumskega vprašanja obsega tudi nadzor 
nad skladnostjo referendumskega odločanja z ustavo v smislu materialnega nadzora. 
g) Avstrija 
 
Zakonodajni referendum v Avstriji je naknadni in potrditveni, kar pomeni, da volivci potrjujejo 
zakon, ki ga je že sprejelo predstavniško telo. Avstrijski zvezni ustavni zakon (nem.: Bundes – 
Verfassungsgesetz (B – VG), v nadaljevanju zvezni ustavni zakon) zakonodajni referendum 
ureja v 43. členu, kjer določa, da mora biti vsak zakon, ki ga sprejme državni zbor, po končanem 
postopku, ki ga določa 42. člen zveznega ustavnega zakona, predložen na referendum, če tako 
sklene državni zbor ali če tako zahteva večina članov državnega zbora. 




V Grčiji je referendum urejen v 44. členu grške ustave (gr. Σύνταγμα / Sýntagma). Ustava 
predvideva dve obliki referenduma, in sicer referendum o ključnih nacionalnih vprašanjih in 
referendum o pomembnih socialnih vprašanjih. Referendum o ključnih nacionalnih vprašanjih 
je po svojih lastnostih primerljiv našemu v preteklosti veljavnemu predhodnemu 
zakonodajnemu referendumu. Ustava v 44. členu glede referenduma o ključnih nacionalnih 
                                                     
635 V konkretnem primeru se je vprašanje glasilo: Ali ste za to, da se prvi odstavek 12. člena Ustavnega zakona o 
pravicah narodnih manjšin spremeni na način, da se glasi: »Enakopravna uradna uporaba jezika in pisave, ki jo 
uporabljajo pripadniki narodne manjšine, se uresničuje na področju skupnosti lokalne samouprave, državne 
uprave in pravosodja, kadar predstavljajo pripadniki posamezne narodne manjšine najmanj polovico prebivalcev 
take skupnosti.« 
636 V konkretnem primeru se je referendumsko vprašanje glasilo: »Ali ste za ohranitev veljavnih zakonskih določb 
o podaljšani veljavnosti pravnih pravil, vsebovanih v kolektivnih pogodbah in odpovedi kolektivnih pogodb?« 
188 
 
vprašanjih določa, da v primeru, da je odločitev o razpisu referenduma podprla absolutna 
večina poslancev, predsednik republike z odlokom razpiše zakonodajni referendum o 
pomembnih nacionalnih vprašanjih. Referendum o pomembnih socialnih zadevah (razen o 
fiskalnih, ki so izključene iz referendumskega odločanja) je po svoji pravni naravi naknadni 
zakonodajni referendum. Ljudstvo na tem referendumu odloča o potrditvi zakona, ki ga je 
izglasoval parlament.637 Grška ureditev pozna le ustavnosodni nadzor postopka izvedbe 
zakonodajnega referenduma. 
3. KLASIFIKACIJA OBLIK USTAVNOSODNEGA NADZORA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA
  
Kot je razvidno v točki 2.2 tretjega poglavja drugega dela te doktorske disertacije (Oblike 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma) obstoji več možnih 
načinov za razvrščanje oblik konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. Primerjalni vidiki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma bodo v 
nadaljevanju zaradi zagotovitve večje sistematičnosti prikazani glede na predmet 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, in sicer v dveh sklopih. V prvem sklopu 
bo obravnavan ustavnosodni nadzor referendumske zadeve, v drugem pa ustavnosodni 
nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. 
Ustavnosodni nadzor referendumske zadeve je lahko formalni ali pa materialni. Materialni 
ustavnosodni nadzor obsega odločanje o dopustnosti konkretnega referendumskega 
odločanja ter presojo skladnosti referendumskega predloga s hierarhično višjim predpisom. 
Formalni nadzor obsega ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja. Ustavnosodni 
nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma obsega nadzor pravilnosti razpisa 
referenduma, referendumske kampanje, izvedbe glasovanja in ugotavljanja izida na 
zakonodajnem referendumu. 
Nobena od primerjanih držav ne pozna vseh zgoraj navedenih oblik ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma. Tiste države, ki poznajo več različnih oblik ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma, se bodo zato v primerjalnem delu pojavile večkrat. 
Splošna ureditev zakonodajnega referenduma v primerjanih državah je analizirana v drugi 
točki prvega poglavja tega dela doktorske disertacije. Zaradi zagotovitve večje preglednosti 
spodnja Tabela 2 strnjeno prikazuje oblike ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 




                                                     
637 K. Margaritis, A Constitutional Discussion of Participatory Democracy in Greece, 2014, str. 30 in A. Marketou, 
The Greek Referendum: is it Unconstitutional, 2015. 
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Tabela 2: Oblike ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v primerjanih državah 



















SISTEM RAZVELJAVITVENEGA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1. Italija Da, nadzor izvajata 




ureditve, nadzor se 





Ne Nadzor izvaja 






2. Albanija Da, nadzor izvajata 
državna volilna 
komisija in ustavno 
sodišče 
Da, ex lege nadzor 
ustavnega sodišča 
Ne Ni posebne 
ureditve 




Ne Nadzor nad 
številom zbranih 
podpisov, ki ga 
izvaja ustavno 
sodišče 
SISTEM SUSPENZIVNEGA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1. Irska Ni posebne ureditve Ni posebne 
ureditve 





2. Danska Ni posebne ureditve Ni posebne 
ureditve 
Ne Ni posebne 
ureditve 




Da, i) predviden je 
obvezni a priori 
nadzor ustavnosti 
predloga zakona, ki 
ga predlaga 




Da, nadzor izvaja 
ustavni svet 
4. Švica Ne Ne Ne Da, o kršitvah 




pritožba na zvezno 
vrhovno sodišče 
5. Madžarska Ni posebne ureditve, 
nadzor dopustnosti 








vsebine pa državna 
volilna komisija, 
Da, možna je a priori 
presoja ustavnosti 












6. Hrvaška Ni posebne ureditve, 
nadzor dopustnosti 













Ne Ni posebne 
ureditve 




postopku, o kateri 
odloča ustavno 
sodišče 









Drugo poglavje: NADZOR REFERENDUMSKE ZADEVE IN POSTOPKA  
1. MATERIALNI USTAVNOSODNI NADZOR REFERENDUMSKE ZADEVE 
1.1 USTAVNOSODNI NADZOR DOPUSTNOSTI REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA 
Številne države predvidevajo ustavnosodni nadzor nad odločitvami o tem, ali je o določenem 
zakonu ali drugem predlogu v okviru zakonodajnega referenduma dopustno odločati na 
zakonodajnem referendumu. Ta oblika nadzora največkrat obsega presojo, ali je 
referendumsko odločanje skladno z nacionalno ustavo oziroma zakoni. Takšen nadzor 
predvidevajo naslednje države: Albanija, Armenija, Bolgarija, Ciper, Estonija, Gruzija, Italija, 
Madžarska, Makedonija, Malta, Nizozemska, Poljska in Rusija. Nekoliko drugače je v Litvi, kjer 
se presoja nanaša na vprašanje, ali je referendumsko odločanje skladno z nacionalno 
zakonodajo na splošno, in na Portugalskem, kjer se poleg ustavnosti presoja tudi zakonitost 
vsebine referendumskega odločanja. V državah, kjer imajo ustavno sodišče, je to običajno 
pristojno za presojo skladnosti referendumskega odločanja z ustavo oziroma s področno 
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zakonodajo. Na Nizozemskem in v Estoniji obravnavane presoje ne opravlja ustavno sodišče, 
temveč državni svet.638 
V nadaljevanju bo glede na uveljavljen model zakonodajnega referenduma predstavljen 
ustavnosodni nadzor dopustnosti referendumskega odločanja v nekaterih evropskih državah.  
1.1.1 Sistem razveljavitvenega zakonodajnega referenduma 
 
V sistemu razveljavitvenega zakonodajnega referenduma bodo obravnavane Italija, Albanija 
in Malta. Italija bo predstavljena zaradi dolgoletne tradicije presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja in s tem povezane bogate referendumske ustavnosodne prakse. 
Ta se je razvijala postopoma, med drugim je iz stališča o taksativnosti referendumskih omejitev 
prešla v stališče o njihovi eksemplifikativnosti. Albanska in malteška ureditev sta na evropskem 
kontinentu poleg Italije edini, ki v svojih ureditvah poznata razveljavitveni zakonodajni 
referendum, zato je analizirana ureditev presoje dopustnosti referendumskega odločanja tudi 
v teh državah. Kot razvidno v nadaljevanju, se obe državi tudi pri vprašanjih ureditve 
ustavnosodnega nadzora referenduma zgledujeta po Italiji.  
a) Italija 
Ne glede na to, kdo sproži referendumski postopek, je referendumska zahteva v Italiji pred 
glasovanjem najprej podvržena predhodnemu nadzoru centralnega urada za referendum (it. 
L`Ufficio centrale per il referendum), nato pa še nadzoru ustavnega sodišča.  
Italijanska ureditev pozna vsebinske in postopkovne omejitve referendumskega odločanja. 
Vsebinske so tiste omejitve, ki jih določa drugi odstavek 75. člena ustave,639 in tiste, ki jih je na 
tej podlagi v ustavnosodni praksi razvilo ustavno sodišče. Postopkovne omejitve so: 
- prepoved vložitve referendumske zahteve v zadnjem letu mandatne dobe parlamenta 
in v nadaljnjih šestih mesecih od dne razpisa volitev enega od domov,640 
- nedopustnost referendumskega glasovanja, če je parlament sam razveljavil izpodbijani 
zakon pred dnem, ki je določen za glasovanje,641 
- prepoved ponovnega referendumskega odločanja o zavrnjenem referendumskem 
predlogu za razveljavitev zakona za dobo petih let.642 
Materialni nadzor dopustnosti referendumskega odločanja, ki predstavlja nadzor nad 
vsebinskimi in postopkovnimi referendumskimi omejitvami, je primarno v pristojnosti 
italijanskega ustavnega sodišča, v določenem obsegu pa nadzor izvaja tudi centralni urad za 
                                                     
638 Povzeto po: Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in European States, 2. 
11. 2005, str. 24−26. 
639 Glej točko 2.1 prvega poglavja tega dela doktorske disertacije. 
640 31. člen Zakona št. 352.  
641 39. člen Zakona št. 352. 
642 38. člen Zakona št. 352. 
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referendum. Ustava sprva ni predvidevala odločanja ustavnega sodišča v referendumskih 
zadevah, nato pa je ustavni zakon št. 1 iz leta 1953 izrecno določil pristojnost ustavnega 
sodišča, da opravlja preventivni nadzor dopustnosti razveljavitvenega referenduma.643 
Navedena pristojnost Ustavnemu sodišču nalaga, da presodi, ali so referendumske zahteve, 
predložene po 75. členu ustave, dopustne v skladu z drugim odstavkom tega člena.  
Centralni urad za referendum je del italijanskega vrhovnega kasacijskega sodišča, njegova 
pristojnost izvajanja nadzora nad referendumom pa za razliko od pristojnosti ustavnega 
sodišča ni določena v aktih ustavne ravni. Pravno podlago za izvajanje nadzora nad 
zakonodajnim referendumom predstavljajo posamezne določbe Zakona št. 352. Italijanski 
strokovnjaki s področja ustavnega prava nekoliko hudomušno navajajo, da je nadzor 
centralnega urada za referendum »izvirna zakonska pogruntavščina.«644  
Italijanski centralni urad za referendum, ki ga sestavljajo najvišji sodniki kasacijskega sodišča 
in pretežno opravlja nadzor nad referendumskim postopkom (o čemer več pri ustavnosodnem 
nadzoru postopka izvedbe zakonodajnega referenduma), na podlagi zakona št. 352 v okviru 
materialnega nadzora zakonodajnega referenduma presoja: 
- ali se referendumska zahteva nanaša na zakon ali na akt z zakonsko močjo,645  
- ali je bil akt, ki je predmet referendumske zahteve, razveljavljen s strani parlamenta,646 
- ali je bil zakon ali akt z zakonsko močjo, ki je predmet referendumske zahteve, že 
predhodno s strani ustavnega sodišča razglašen za protiustavnega in posledično 
razveljavljen,647 
- ali je referendumska zahteva vložena v zadnjem letu mandatne dobe parlamenta in v 
nadaljnjih šestih mesecih od dne razpisa volitev enega od domov parlamenta,648   
- ali je bil isti referendumski predlog na izvedenem referendumu zavrnjen pred manj kot 
petimi leti.649  
Presoja centralnega urada za referendum iz prvih treh alinej je po svoji naravi bistveno bolj 
vsebinska kot procesna, za kar je centralni urad primarno pristojen, kar v praksi povzroča 
precej težav.650 To težavo dodatno poglablja še na trenutke nejasna razmejitev pristojnosti 
                                                     
643 Glej drugi člen ustavnega zakona št. 1 iz leta 1953. 
644 M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 285. 
645 Prvi odstavek 75. člena ustave. Če se referendumska zahteva ne nanašana zakon ali na akt z zakonsko močjo, 
razveljavitveni referendum ni dopusten. 
646 39. člen Zakona št. 352. Če je bil akt, ki je predmet referendumske zahteve že razveljavljen s strani parlamenta, 
referendum ni dopusten.  
647 V tem primeru gre za to, da predmet referendumske zahteve pravzaprav ne obstoji več. O tem glej: M. Luciani, 
2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 303. 
648 38. člen Zakona št. 352. Če je referendumska zahteva vložena v tem časovnem obdobju, referendum ni 
dopusten. 
649 38. člen Zakona št. 352. Če je bil isti referendumski predlog na izvedenem referendumu zavrnjen pred manj 
kot petimi leti, ponoven razpis referenduma ni dopusten.  
650 M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 303. 
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med centralnim uradom za referendum in ustavnim sodiščem.651 V italijanski teoriji in praksi 
sicer prevladuje restriktivna koncepcija pristojnosti ustavnega sodišča v primerjavi s 
pristojnostmi centralnega urada za referendum. Ustavno sodišče naj bi se omejevalo le na 
vsebinsko presojo dopustnosti referendumskega odločanja, centralni urad za referendum pa 
na nadzor celotnega referendumskega postopka. Nadzor centralnega urada za referendum 
sicer v nobenem primeru ne prevlada nad nadzorom ustavnega sodišča.652 
Če referendumska zahteva prestane nadzor zakonitosti, centralni urad za referendum izda 
dokončni sklep o zakonitosti referendumske zahteve. Nato se referendumska zahteva predloži 
v presojo ustavnemu sodišču. Sklep centralnega urada za referendum o zakonitosti 
referendumske zahteve je nujna procesna predpostavka za odločanje ustavnega sodišča o 
dopustnosti referendumskega odločanja.653 Če centralni urad za referendum izda sklep o 
nezakonitosti referendumske zahteve, to pomeni konec referendumskega postopka, saj zoper 
odločitev centralnega urada za referendum ni na voljo nobenega pravnega sredstva.654 
Ko ustavno sodišče prejme referendumsko zahtevo, jo dodeli sodniku poročevalcu in določi 
datum obravnave najkasneje na dan 20. 1. tistega leta, ki sledi letu izdaje sklepa. Najkasneje 
tri dni pred predvidenim dnem obravnave lahko vladni predstavniki, delegati ali predstavniki 
zahteve vložijo svoje vloge, v katerih se opredelijo do ustavnosti referendumske zahteve.655  
Namen presoje ustavnega sodišča je zavarovati bistvena načela predstavniške demokracije in 
ugotoviti, ali je vsebina referendumske zahteve v skladu s temeljnimi ustavnimi načeli 
(homogenost, jasnost referendumske zadeve).656 Ustavnosodni nadzor je test razumnosti 
referendumske zahteve iz formalnega in iz vsebinskega vidika, hkrati pa tudi zadnja stopnja 
odločanja, ki je pogoj za referendumsko odločanje.657  
Ustavno sodišče presoja ustavnost referendumske zahteve z vidika 75. člena ustave ter z vidika 
meril, ki jih je razvilo v svoji praksi. Sprva so se v drugem odstavku 75. člena ustave predpisane 
omejitve referendumskega odločanja interpretirale kot taksativno naštete.658 Šele z odločbo 
št. 16 z dne 2. 2. 1978 je ustavno sodišče eksplicitno razširilo razpon kriterijev, ki jih uporablja 
za odločanje glede dopustnosti. V obrazložitvi navedene odločbe je navedlo, da poleg 
                                                     
651 V italijanski teoriji ustavnega prava je sprejeto stališče, da je odločanje o zakonski naravi predmeta 
referendumske zahteve v pristojnosti centralnega urada za referendum, odločanje o homogenosti 
referendumske zahteve pa v pristojnosti ustavnega sodišča. Več o tem v M. Luciani, Articolo 75 – Il referendum 
abrogativo, str. 297. 
652 Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 10 z dne 25. 1. 1972 in M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il 
referendum abrogativo, str. 297 . 
653 Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 10 z dne 25. 1. 1972. 
654 Zakon št. 352 tega sicer izrecno ne določa, je pa dejstvo, da je odločitev centralnega urada za referendum 
končna in da zoper njo ni na voljo nobenega pravnega sredstva. To dejstvo je avtorici disertacije potrdila tudi T. 
Cerutti, profesorica na pravni fakulteti v Torinu.  
655 33. člen Zakona št. 352. 
656 L. Archidiacono, A. Carullo et al, 2011, Diritto constituzionale, str. 452.   
657 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 49.  
658 Glej: odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 10 z dne 25. 1. 1972 in odločba Ustavnega sodišča 
Republike Italije št. 251 z dne 18. 12. 1975. 
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taksativno naštetih omejitev obstajajo še druge omejitve, ki implicitno izhajajo iz ustave s 
sistematično-logično razlago.659  
Iz teorije in prakse izhaja, da ustavno sodišče na podlagi drugega odstavka 75. člena za 
nedopustno razglasi tisto referendumsko zahtevo, ki:660  
- krši načelo enotnosti vsebine oziroma homogenosti referendumske zahteve (ni v 
razumnem enotnem obsegu, temveč je takšna, da bi se volivci morali z enim samim 
glasovanjem izreči o več različnih vprašanjih),661  
- ki krši kriterij jasnosti, enotnosti in skladnosti referendumske zahteve,662  
- je usmerjena v razveljavitev zakona, ki ima večjo moč od navadnih zakonov in se 
praviloma lahko spremeni le po posebnem postopku,663 
- je usmerjena bodisi proti zakonu ustavne narave bodisi proti zakonu, ki je tako povezan 
z ustavo, da bi njegova razveljavitev pomenila posredno kršitev ustave (zakoni z 
ustavno obvezujočo vsebino),664  
- je usmerjena proti zakonom, ki imajo učinke oziroma so v tesni povezavi s področji, 
izrecno navedenimi v 75. členu ustave (t. i. implicitne ustavne omejitve 
referenduma).665  
 
Referendum ni dopusten tudi o takšnih zakonskih rešitvah, ki bi imele protiustavne 
posledice,666 in še o nekaterih drugih zakonih. To so: i) zakoni, ki delegirajo (it. leggi di delega) 
in parlamentarni zakoni, ki urejajo zgolj notranjo strukturo organov,667  ii) zakoni, ki so 
                                                     
659 Prim.: L. Archidiacono, A. Carullo et al, 2011, Diritto constituzionale, str. 176.   
660 Nekateri od navedenih razlogov (npr. jasnost, enotnost in skladnost referendumske zahteve) so po vsebini 
skoraj povsem prekrivajo z razlogi, ki sodijo v okvir nadzora referendumskega vprašanja, pri čemer slednji v Italiji 
ni izrecno urejen.  
661 Ta pogoj ne pomeni, da niso dopustni referendumi, na katerih se glasuje o več zahtevah hkrati, ampak da 
mora biti posamezna referendumska zahteva vsebinsko enovita celota (homogenost referendumske zahteve). 
Prepovedane so referendumske zahteve, ki so oblikovane kot večje število heterogenih zahtev, ki pa nimajo 
nobene enotnosti. Referendum, ki bi zadeval več različnih nepovezanih referendumskih vprašanj, bi volivce silil 
v odločitev zgolj »za« ali »proti« razveljavitvi, medtem ko volivci sploh ne bi želeli podati enotnega odgovora na 
zastavljena vprašanja. Več o tem glej: L. Albino, C. Amirante et al., 2011, Diritto pubblico, str. 546 in L. 
Archidiacono, A. Carullo et al., Diritto costituzionale, 2011, str. 453−455. 
662 Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 10. 2. 1981 in odločba Ustavnega sodišča Republike 
Italije št. 47 z dne 17. 1. 1991. 
663 L. Albino, C. Amirante et al, Diritto pubblico, 2011, str. 546. 
664 Iz obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča Republike Italije št. 16 z dne 2. 2. 1978, izhaja, da so zakoni o ustavni 
reviziji in drugi ustavni zakoni lahko potrjeni, spremenjeni ali razveljavljeni po posebnem postopku, urejenem v 
138. členu ustave. Že iz določbe 75. člena italijanske ustave (»/…/ zakoni ali akti z zakonsko močjo /…/«) je 
mogoče razbrati namen, da se abrogativni zakonodajni referendum po predmetu nanaša le na norme z enako 
močjo. Prim. tudi: odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 29 z dne 16. 1. 1987. Več v L. Archidiacono, A. 
Carullo et al., 2011, Diritto costituzionale, str. 175. 
665 Glede razvrstitve ustavnih prepovedi referenduma prim.: F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, 
str. 130–131. 
666 I. Kaučič v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 87. 




podvrženi rokom, iii) provizorični akti – »zakonski odloki« (it. decreto legge), ki morajo biti v 
60 dneh spremenjeni, saj drugače izgubijo veljavo »ex tunc« in iv) akti politične narave.668  
Odločba ustavnega sodišča o dopustnosti referendumskega odločanja mora biti objavljena 
najkasneje dne 10. 2. in posredovana v petih dneh predsedniku Republike Italije, 
predsednikoma obeh poslanskih zbornic, predsedniku sveta ministrov, centralnemu uradu za 
referendum in predlagateljem referendumske zahteve.669 Zakon št. 352 je uzakonil tudi 
posebno funkcijo predstavnika referendumske zahteve. Slednjemu so zaupane posebnega 
naloge za izvedbo referendumskega postopka, zastopanje, predstavljanje in branjenje 
referendumskega predloga. Predstavnik referendumske zahteve je nekakšen pooblaščenec 
volivcev v razmerju do centralnega urada za referendum in do ustavnega sodišča. S sklepom 
centralnega urada za referendum se ga med drugim obvesti o morebitnih nepravilnostih 
oziroma nezakonitostih referendumskega predloga, vroči pa se mu tudi odločba glede 
dopustnosti referendumskega odločanja.670  
Ustavno sodišče lahko referendumsko odločanje dopusti ali pa prepove.671 Če ustavno sodišče 
referendumsko odločanje dopusti, mora predsednik republike po posvetovanju s svetom 
ministrov (it. Consiglio dei ministri) z odlokom določiti datum referendumskega glasovanja na 
nedeljo med 15. 4. in 15. 6. Če ustavno sodišče referendumsko odločanje prepove, ima to 
učinek dokončne zaustavitve referendumskega postopka in zavrnitve obravnavane 
referendumske zahteve.672 Na podlagi navedenega je mogoče skleniti, da je učinek odločbe 
ustavnega sodišča glede dopustnosti referendumskega odločanja enak kot pri nas.  
V italijanski teoriji ustavnega prava ni razlik med presojo ustavnosti običajnih zakonov in tistih 
zakonov, ki so po referendumskem odločanju ostali (deloma) v veljavi. V Italiji zakonske 
določbe, ki ostanejo v veljavi po referendumskem odločanju, imenujejo »normativa di risulta«, 
kar bi v slovenščini pomenilo preostali del zakona. Leta 2008 so italijanski strokovnjaki 
ustavnega prava v zvezi s takrat aktualnim razveljavitvenem referendumu o volilnem zakonu 
razpravljali o možnosti, da bi ustavno sodišče v postopku presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja presojalo tudi ustavnost morebitne »normative di risulta«. 
Ustavno sodišče je glede takšne presoje ustavnosti navedlo, da te pristojnosti zaenkrat še 
nima, pri čemer je hkrati opomnilo parlament na možnost spremembe zakona v smeri, da bi 
to pristojnost imelo.673 
                                                     
668 Glej tudi: F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 130–131. 
669 33. člen Zakona št. 352. 
670 Prim.: 7., 9., 19., 28., 32. in 33. člen Zakona št. 352, podrobneje o predstavniku referendumske zahteve glej: 
L. Archidiacono, A. Carullo et al., 2013, Diritto costituzionale, str. 193, A. Pertici, 2010, Il giudice delle leggi e il 
giudizio di ammissibilità del referendum abrogativo, str. 47−179, 229, 240. 
671 Če bo referendumsko odločanje dopustilo, bo izdalo t.i. »sentenzo di ammissione«, če pa bo referendumsko 
odločanje prepovedalo, bo izdalo t.i. »sentenzo di esclusione«. 
672 34. člen Zakona št. 352. 
673 O tem glej: odločbi Ustavnega sodišča Republike Italije št. 15 in 16 iz leta 2008, in P. Carnevale: Puo il giudizio 
di ammissibilita sulle richieste di referendum divenire la sede del controllo di costituzionalita sulla legislazione 
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Ustavno sodišče je v praksi zavrnilo razpis referenduma za več kot polovico obravnavanih 
referendumskih zahtev.674 Razlog za zavrnitev je bil bodisi v vsebinski razglasitvi 
referendumske zahteve za nedopustno bodisi v spremembi zakona, za katerega je bil zahtevan 
referendum s strani parlamenta. V nadaljevanju so kronološko predstavljene nekatere 
pomembnejše odločitve italijanskega ustavnega sodišča na področju materialnega 
ustavnosodnega nadzora referendumske zahteve.675 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 10 z dne 25. 1. 1972 
V navedeni odločbi je ustavno sodišče odločalo o dopustnosti referendumske zahteve za 
razveljavitev Zakona št. 898, ki je urejal načine prenehanja zakonske zveze. Odločba je za 
razvoj materialnega ustavnosodnega nadzora referendumske zahteve pomembna, ker je 
ustavno sodišče v njej navedlo, da pravica in dolžnost ustavnega sodišča, da preveri, ali je 
referendumska zahteva skladna s 75. členom ustave, nastane po izdaji sklepa centralnega 
urada za referendum, s katerim slednji v okviru svojih pristojnosti označi referendumsko 
zahtevo za zakonito. Hkrati je navedlo, da je ustavnemu sodišču zaupana pristojnost presoje, 
ali je referendumsko odločanje dopustno glede na omejitve iz drugega odstavka 75. člena 
ustave, ne pa tudi glede drugih omejitev, ki jih ustava izrecno ne določa. V konkretnem 
primeru je referendumsko odločanje dopustilo, saj je presodilo, da referendum o načinih 
prenehanja zakonske zveze ne sodi v kategorijo zakonov, glede katerih bi bilo referendumsko 
odločanje prepovedano. Obravnavana zadeva je pomembna še iz enega procesnega vidika. V 
postopku pred ustavnim sodiščem je svoje mnenje podala tudi politična skupina »Lega Italiana 
per il divorzio«. Ustavno sodišče mnenja te politične skupine v postopku ni upoštevalo, pri tem 
pa se je sklicevalo na 33. člen Zakona št. 352, ki izrecno določa, kdo lahko poda mnenje in 
pripombe v postopku pred ustavnim sodiščem. 
Iz obrazložitve obravnavane odločbe jasno izhaja, da je ustavno sodišče ustavne omejitve 
referendumskega odločanja razlagalo kot taksativno določene. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 251 z dne 18. 12. 1975 
V navedeni zadevi se je ustavno sodišče izrekalo o ustavnosti referendumske zahteve za 
razveljavitev nekaterih členov kazenskega zakonika št. 1398 z dne 19. 10. 1930. V konkretnem 
primeru je odločilo, da je referendumska zahteva dopustna glede vseh členov zakona, razen 
glede 553. člena zakonika. V obrazložitvi odločbe je najprej pojasnilo referendumske 
pristojnosti centralnega urada za referendum po Zakonu št. 352, pri tem pa navedlo, da je 
centralni urad za referendum v primerih, ko se zakon, akt z zakonsko močjo ali posamezne 
                                                     
elettorale, dostopno na: http://archivio.rivistaaic.it/dottrina/giustizia_costituzionale/carnevale.html (sneto 14. 
5. 2017). Prim. tudi: M. G. Salerno, Il referendum, str. 207−208. 
674 Podatki povzeti po spletni stran italijanskega kasacijskega sodišča, dostopno na: 
http://www.cortedicassazione.it/corte-di-cassazione/it/referendum.page (20. 5. 2017). 
675 Za obširnejšo predstavitev odločb italijanskega ustavnega sodišča v referendumskih zadevah in njihovo pravno 
analizo glej: M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 324−523. 
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zakonske določbe, na katere se nanaša referendum, spremenijo, dolžan referendumski 
postopek končati (39. člen Zakona št. 352). Navedlo je tudi, da po uspešno prestanem nadzoru 
zakonitosti referendumske zahteve referendum lahko prepreči le še odločba ustavnega 
sodišča o njeni nedopustnosti. Ustavno sodišče je v tej zadevi poudarilo, da je postopek 
presoje referendumske zahteve specifične narave in avtonomen v primerjavi z drugimi 
nalogami, ki jih opravlja ustavno sodišče. 
Posebej zanimiva je obrazložitev ustavnega sodišča glede nedopustnosti referendumskega 
odločanja o 553. členu kazenskega zakonika, ki odpira dilemo taksativnosti oziroma 
eksemplifikativnosti referendumskih omejitev. Razlog, zaradi katerega ustavno sodišče ni 
dopustilo referendumskega odločanja, namreč ni izrecno določen v 75. členu italijanske 
ustave. Ustavno sodišče referendumskega odločanja glede 553. člena kazenskega zakonika ni 
dopustilo zato, ker je ustavno sodišče že predhodno, to je z odločbo št. 49 z dne 10. 3. 1971, 
ugotovilo protiustavnost te določbe. Ker je torej sporna določba že prenehala veljati, njena 
razveljavitev na referendumu ni več mogoča.  
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 16 z dne 2. 2. 1978 
V italijanski pravni stroki prevladuje stališče, da je odločba št. 16 z dne 2. 2. 1978 ena izmed 
najpomembnejših na področju interpretacije 75. člena ustave. Pri odločanju o tej 
referendumski zadevi je bilo ustavno sodišče postavljeno pred izjemno zahtevno dilemo. 
Odločiti se je moralo, ali naj pri presoji referendumskih zadev vztraja pri svojem dotedanjem 
stališču o taksativnosti omejitev referendumskega odločanja ali naj presojo razširi, pri čemer 
takšna razširitev omejitev referendumskega odločanja vključuje tudi svojevrstno celovito 
predhodno kontrolo ustavnosti referenduma.676  
V obravnavani zadevi je ustavno sodišče odločalo o dopustnosti osmih referendumskih 
predlogov. V obrazložitvi odločbe je navedlo, da je referendum dejanje »z močjo običajnega 
zakona«,677 posledično pa hierarhično višji akti od zakona ne morejo biti predloženi na 
referendumsko glasovanje. Navedlo je tudi, da poleg kategorij zakonov, naštetih v drugem 
odstavku 75. člena italijanske ustave, referendum ni dopusten tudi v primerih, ko 
referendumsko vprašanje ni homogeno in jasno razumljivo. Navedena odločba je prva, s 
katero je ustavno sodišče razširilo omejitve referendumskega odločanja izven tistih, ki so 
naštete v drugem odstavku 75. člena ustave. Od sprejema obravnavane odločbe naprej 
referendumsko odločanje v Italiji ni dopustno: 
- o referendumskih zahtevah, ki jih sestavlja vrsta heterogenih, medsebojno 
nepovezanih referendumskih zahtevkov,  
                                                     
676 Prim.: M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 329. 
677 S tem je mišljeno, da volivci na razveljavitvenem zakonodajnem referendumu neposredno izvršujejo 
zakonodajno funkcijo parlamenta, ne pa tudi npr. funkcije ustavodajalca. 
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- o referendumskih zahtevah, ki se nanašajo na ustavne zakone, zakone o izvrševanju 
mednarodnih pogodb ali konkordata med državo in Sveto stolico,  
- o referendumskih zahtevah, ki se nanašajo na zakone, povezane s proračunskim 
načrtom in z delovanjem proračunskih zakonov, 
- o referendumskih zahtevah, ki se nanašajo na zakone z ustavno obvezno vsebino, 
katerih razveljavitev bi onemogočila delovanje ustavnih organov. 
Odločbi Ustavnega sodišča Republike Italije št. 30 in 31 z dne 20. 3. 1980 
Navedeni odločbi sta pomembni za razmejitev pristojnosti med centralnim uradom za 
referendum in ustavnim sodiščem. Iz njunih obrazložitev izhaja, da centralni urad za 
referendum preizkusi skladnost vseh referendumskih zahtev z zakonom, ki ureja postopek 
razveljavitvenega referenduma, ustavno sodišče pa opravi test skladnosti z ustavo s 
poudarkom na presoji materialnih prepovedi abrogativnega zakonodajnega referenduma.  
Odločbe Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27, 28, 29, 30 in 31 z dne od 10. do 12. 2. 1981 
Z navedenimi odločbami je ustavno sodišče odločilo o dopustnosti desetih referendumskih 
zahtev, pri čemer je štiri zahteve razglasilo za nedopustne. V teh odločbah je omejitveni kriterij 
homogenosti, izoblikovan v odločbi št. 16 z dne 2. 2. 1978, nadgradilo z dodatnimi 
specifikacijami omejitev ustavne upravičenosti. Omejitveni kriterij homogenosti se je tako 
razcepil na kriterije preprostosti, jasnosti, koherentnosti, nespornosti oziroma določnosti 
referendumskega vprašanja. Sodišče je nadgradnjo kriterijev obrazložilo s tem, da sta pri 
referendumu vedno na voljo dve nasprotujoči si izbiri, možnosti obrazložitve izbire pa ni.  Z 
namenom ugotoviti pravo in resnično voljo volivcev se zahteva jasnost in enoglasnost 
referendumskega vprašanja. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 29 z dne 16. 1. do 3. 2. 1987 
Ustavno sodišče je v navedeni odločbi sprejelo stališče, da ustavni organi in organi ustavnega 
pomena, katerih sestava je jasno predvidena z ustavo, ne morejo biti podvrženi ohromelosti 
delovanja niti prepuščeni možnosti njenega nastanka. Norme, ki zadevajo te organe, 
posledično ne morejo biti predmet razveljavitvenega referenduma. Te norme bi bilo 
teoretično možno razveljaviti le z njihovo hkratno nadomestitvijo z drugimi normami, kar pa 
lahko naredi le zakonodajalec, na pa tudi ljudstvo na referendumu. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 34 z dne 16. 1. do 4. 2. 1993 
Z odločbo št. 34 z dne 1993 je ustavno sodišče zavrnilo iniciativo regionalnih svetov za 
razveljavitev zakona št. 296 z dne 13. 3. 1958 o ustanovitvi ministrstva za zdravje. V 
obrazložitvi odločbe je zapisalo, da bi v primeru referendumske razveljavitve ta oblika 
ministrstva povsem izginila iz vladne strukture. Na zgoraj omenjeni sporni zakon se nanašajo 
nekatere določbe drugih, kasnejših zakonov, ki temeljijo na domnevi obstoja ministrstva za 
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zdravje in niso vključene v referendumsko zahtevo. Iz tega razloga ustavno sodišče 
referendumskega odločanja ni dopustilo.  
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 11 z dne 11. in 12. 1. 1995 
V odločbi št. 11 z dne 11. in 12. 1. 1995 je ustavno sodišče opredelilo osnovne elemente, ki 
kažejo na davčno naravo zakona ali drugega akta. Navedlo je, da so to zlasti odvzem določenih 
denarnih sredstev in njihova dodelitev nekemu javnemu zavodu z namenom pokritja potreb 
te institucije. Odločilo je, da v kategorijo davčnih zakonov, ki so izvzeti iz referendumskega 
odločanja, sodijo tudi prispevki delodajalca, ki predstavljajo delodajalčevo davčno obveznost.  
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 17 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997 
V tej zadevi je ustavno sodišče odločalo o dopustitvi referenduma o razveljavitvi zakona o 
ustanovitvi ministrstva za zdravje in zakonodajnega odloka o reorganizaciji ministrstva za 
zdravje. V obrazložitvi odločbe je navedlo, da zahteva za popolno razveljavitev norm o obstoju 
ministrstva za zdravje vpliva na izvajanje ustavno potrebnih upravnih nalog (ustavno 
obvezujoča vsebina), zato ne more biti dopuščena. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997 
V obravnavani zadevi je ustavno sodišče za nedopustno razglasilo referendumsko zahtevo o 
razveljavitvi predsedniškega odloka št. 309 z dne 9. 10. 1990, saj bi razveljavitev spornih norm 
povzročila kršitev mednarodnih obveznosti.  
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 35 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997 
V navedeni zadevi je ustavno sodišče odločalo o razveljavitvi nekaterih določb zakona št. 194 
z dne 22. 5. 1978, ki je urejal vprašanja socialnega varstva za primer materinstva in 
prostovoljne prekinitve nosečnosti.  Ustavno sodišče referendumskega odločanja ni dopustilo 
iz razloga, ker bi razveljavitev spornih določb omejila ustavno vsebino in znižala minimalno 
raven zaščite nedotakljivosti nekaterih ustavnih človekovih pravic, in sicer pravice do življenja, 
pravice do zdravja, materinstva, otroštva in mladosti. V obrazložitvi odločbe je ustavno sodišče 
navedlo, da imajo izpodbijane določbe sicer res formalni položaj določb navadnega zakona, a 
imajo hkrati velik ustavni pomen, zaradi česar njihova razveljavitev ni dopustna, saj bi to 
pomenilo neposreden konflikt z ustavnimi določbami. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 31 z dne 3. 2. do 7. 2. 2000 
Z odločbo št. 31 je ustavno sodišče za nedopustno razglasilo referendumsko odločanje o 
zakonodajnem odloku št. 286 z dne 25. 7. 1998. Kot temeljni razlog za takšno odločitev je 
sodišče navedlo, da bi morebitna razveljavitev teh določb kršila obveznosti Republike Italije iz 
Konvencije o izvajanju Schengenskega sporazuma in obveznosti iz Amsterdamske pogodbe. 
Ustavno sodišče je navedlo, da že sama ustava prepoveduje abrogativni referendum glede 
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zakona o ratifikaciji mednarodnih pogodb, da pa ne morejo biti dopuščeni niti referendumi o 
razveljavitvi zakona ali akta z zakonsko močjo, ki je v tesni povezavi z delovanjem takih 
zakonov. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 42 z dne 3. 2. do 7. 2. 2000 
V teh zadevi je ustavno sodišče prepovedalo referendumsko odločanje iz razloga, ker spornih 
določb ni mogoče razveljaviti brez posega oziroma vplivanja na temeljna ustavna načela.  
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 12. do 26. 1. 2011 
Z odločbo št. 27 z dne 12. do 26. 1. 2011 je ustavno sodišče razglasilo ustavno nedopustnost 
dveh referendumskih zahtev zaradi pomanjkanja jasnosti in enotnosti referendumske 
zahteve. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 199 z dne 17. 7. 2012 
  
Ustavno sodišče se je s to odločbo izreklo o vezanosti na odločitev izvedenega abrogativnega 
referenduma zlasti glede časovnega obdobja, ki naj bi preteklo med izvedbo referenduma in 
ponovnim sprejemom zakona, ki ureja vprašanje, ki je bilo predmet referendumskega 
odločanja. 
 
V odločbi ustavno sodišče sicer ni izrecno določilo roka, po poteku katerega bi bilo dopustno 
sprejeti novo odločitev, temveč se je izreklo le glede neprimernosti kratkega časovnega 
obdobja, ki je preteklo med razveljavitvijo zakona na podlagi izvedenega abrogativnega 
referenduma in sprejemom novega zakona, ki ureja razveljavljeno materijo. V konkretnem 
primeru je predsednik republike izid referenduma razglasil dne 18. 7. 2011 z dekretom št. 113, 
sporni zakonski člen pa je bil sprejet z zakonodajnim odlokom št. 138 dne 13. 8. 2011. Med 
dnevom razglasitve referendumske odločitve in sprejetjem nove zakonodaje, ki je uredila 
vprašanje, o katerem je bilo na referendumu odločeno, je minilo samo 23 dni, kar je ustavno 
sodišče ocenilo za prekratek čas. Pri presoji se je sodišče sklicevalo na omejitev oziroma 
vezanost zakonodajalca na referendumsko odločitev in navedlo, da v konkretnem primeru 
niso bile podane nobene posebne okoliščine, ki bi upravičevale ponovno odločanje o istem 
vprašanju v tako kratkem času. Na referendumu razveljavljeni člen se je sicer nanašal na 
vprašanje dodelitve izvajanja in house javnih lokalnih storitev brez izvedbe javnega razpisa. 
 
Kritike in očitki, ki so se v strokovni javnosti pojavile v zvezi s to odločbo, so se nanašale na to, 
da se je ustavno sodišče v odločbi omejilo na presojo vezanosti na referendumsko odločitev 
zgolj v konkretnem primeru in ni izoblikovalo jasnega stališča o tem, kakšen je primeren ali 
vsaj minimalni rok,  do katerega veže referendumska odločitev.678 
                                                     
678 O tem glej: F. Merloni, 2012, Una sentenza chiara sull`aggiramento del referendum, poco utile per il 




Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 12 z dne 15. do 29. 1. 2014 
V tej zadevi je ustavno sodišče razglasilo za nedopustno referendumsko zahtevo za 
razveljavitev nekaterih odstavkov prvega člena zakona št. 148 z dne 14. 9. 2011, 
zakonodajnega dekreta št. 155 z dne 7. 9. 2012 in zakonodajnega dekreta št. 156 z dne 7. 9. 
2012. 
Ustavno sodišče je najprej presojalo, ali se referendumska zahteva nanaša na zakon, vezan na 
proračunske zakone.679 V zvezi s tem je navedlo, da vezanost na proračunske zakone pomeni 
obstoj tesne razvojne, strukturne in funkcionalne vezanosti referendumsko izpodbijanega 
zakona na proračunski zakon, pri čemer nekatere določbe izpodbijanega zakona neposredno 
vplivajo na makroekonomsko stanje v državi in so hkrati nujne za dosego finančnega 
ravnotežja. Hkrati je poudarilo, da je potrebno ta razlog nedopustnosti razlagati izjemno 
restriktivno, saj bi v nasprotnem primeru lahko šteli, da je vsak zakon tako ali drugače vezan 
na proračunske zakone.  
Kljub temu da je sodišče v obravnavani zadevi presodilo, da ne gre za referendumsko zahtevo, 
vezano na proračunske zakone, je referendumsko odločanje prepovedalo, saj se je zahteva 
nanašala na zakone z ustavno obvezno vsebino, katerih razveljavitev bi onemogočila delovanje 
ustavnih organov in ni bila homogena. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 26 z dne 11. do 27. 1. 2017 
Z odločbo št. 26 z dne 11. do 27. 1. 2017 je ustavno sodišče razglasilo za nedopustno 
referendumsko zahtevo za razveljavitev zakonodajnega dekreta št. 23 z dne 4. 3. 2015 in 18. 
člena zakona št. 300 z dne 20. 5. 1970.  
Ustavno sodišče je v obrazložitvi odločbe navedlo, da referendumska zahteva ni nedopustna 
zaradi ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja v drugem odstavku 75. člena, 
temveč iz razlogov, ki jih je v svoji ustavnosodni praksi razvilo sodišče, in sicer zaradi 
pomanjkanja jasnosti, enotnosti in homogenosti referendumske zahteve. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 11. do 27. 1. 2017 
Z odločbo št. 27 z dne 11. do 27. 1. 2017 je ustavno sodišče razglasilo za dopustno 
referendumsko zahtevo za razveljavitev 29. člena zakonodajnega dekreta št. 276 z dne 10. 9. 
2003. Navedeni člen je urejal varstvo pravnega položaja delavcev, ki so zaposleni pri 
                                                     
33_nota_199_2012_merloni.pdf (20. 5. 2017) in M. Della Morte, 2012, Abrogazione referendaria e vincoli nella 
sentenza 199 del 2012, dostopno na: 
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/giurisprudenza/2012/00
13_nota_199_2012_dellamorte.pdf (20. 5. 2017). 
679 Italijansko ustavno sodišče je v svoji referendumski praksi omejitveni kriterij »davčnih in proračunskih 
zakonov« razširilo še na zakone, ki so vezani na davčne ali proračunske zakone (Odločba Ustavnega sodišča 
Republike Italije št. 2 z dne 12. 1. 1994). 
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podizvajalcih in solidarno odgovornost naročnikov, izvajalcev in podizvajalcev za 
terjatve delavcev iz naslova plač in socialnih zavarovanj, vendar zgolj za področje zasebnega 
sektorja.  
V obravnavani zadevi je Ustavno sodišče referendumsko zahtevo razglasilo za dopustno, saj je 
presodilo, da se ne nanaša na izjeme iz 75. člena Ustave. Ustreznost referendumske zahteve 
je ocenilo tudi na podlagi kriterijev jasnosti, nedvoumnosti in homogenosti vprašanja. V zvezi 
z navedbami italijanskega državnega odvetništva pa je sodišče zavzelo stališče, da v postopku 
presoje dopustnosti referendumskega odločanja ne more presojati ustavnosti oziroma 
zakonitosti določb, ki so predmet referendumske zahteve ali določb, ki bodo obstale kot 
rezultat izvedenega referenduma. 
Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 28 z dne 11. do 27. 1. 2017 
Z odločbo št. 28 z dne 11.  1. 2017 je ustavno sodišče razglasilo za dopustno referendumsko 
zahtevo za razveljavitev 48., 49.  in 50. člena zakonodajnega dekreta št. 81 z dne 15. 6. 
2015. Predmet urejanja navedenih določb je delo s t. i. vavčerji. 
Ustavno sodišče je med razlogi za dopustnost zahteve najprej izpostavilo dejstvo, da predmet 
odločanja ne sodi med izjeme iz 75. člena ustave. Nato je sodišče povzelo ugotovitve odločbe 
št. 16 iz leta 1978, v kateri je opredelilo štiri razloge za nedopustnost referendumske 
zahteve.  Nazadnje je sodišče pri presoji referendumske zahteve ugotovilo, da ta ustreza 
kriterijem jasnosti, nedvoumnosti in homogenosti. 
Iz predstavljenih odločb italijanskega ustavnega sodišča je razvidno, da je sodišče kriterije 
presoje dopustnosti referendumskega odločanja vedno bolj izpopolnjevalo. Pri tem je še 
posebej zanimiva geneza doktrine o eksemplifikativnosti ustavnih omejitev referendumskega 
odločanja. Italijansko ustavno sodišče je bilo v oblikovanje te doktrine primorano prav zaradi 
raznolikosti in kompleksnosti referendumske prakse. Pri proučevanju nekaterih odločb se celo 
zdi, da ustavno sodišče ni le razlagalo prava, temveč ga je na trenutke že kar ustvarjalo. 
Ustavno sodišče s tem ni nedopustno posegalo v zakonodajno vejo oblasti, niti ni prevzelo 
vloge ustavnodajalca, saj je na podlagi ustavnih določb v vsakem posameznem primeru 
tehtalo, ali bi bila izvedla abrogativnega referenduma v skladu z načelom ustavne demokracije. 
S takšnim pristopom so se nato razvili ustaljeni kriteriji ustavnosodne presoje dopustnosti 
referenduma. Italijanski ustavni pravniki menijo, da je takšen razvoj ustavnosodnega nadzora 
posledica vse večje razširjenosti abrogativnega zakonodajnega referenduma, ki je povečala 
tudi odgovornost ustavnega sodišča glede preventivnega nadzora dopustnosti 
referendumskih zahtev.680 
 
                                                     




Ko referendumska zahteva prestane preverjanje s strani državne volilne komisije,681 sledi ipso 
lege predhodna presoja ustavnosti referendumske zadeve (razen v primeru, če niso izpolnjeni 
pogoji iz 119. člena albanskega referendumskega zakona682). Albansko ustavno sodišče mora 
presojo opraviti v 60-ih dneh od prejema referendumske zahteve, pri tem pa presoja: 
- upravičenost referendumske iniciative za posamezno vrsto referenduma (prvi in drugi 
odstavek 150. člena ustave),  
- dopustnost referendumskega odločanja z vidika omejitev referendumskega odločanja 
(drugi odstavek 151. člena ustave), 
- dopustnost referendumskega odločanja z vidika triletne vezanosti na referendumsko 
odločitev (tretji odstavek 151. člena ustave).683  
Albanska ustava ne določa vseh pristojnosti ustavnega sodišča v referendumskih zadevah, zato 
so nekatere pristojnosti določene v referendumskem zakonu. Ustavno sodišče je po 
referendumskem zakonu v okviru materialnega nadzora pristojno za presojo, ali je pri 
splošnem referendumu o vprašanjih posebnega pomena podana vsebinska povezava med 
pobudniki in vloženo pobudo ter ali je referendumska zahteva jasna.684 Pri razveljavitvenem 
zakonodajnem referendumu ustavno sodišče na podlagi določb zakona dodatno presoja še, 
ali je del zakona, ki ostane v veljavi, samozadosten, kar pomeni, da tvori zaključeno celoto in 
lahko ostane samostojno v veljavi.685 Ker albanska ustava delne razveljavitve zakona ne 
predvideva, je ta zakonska pristojnost ustavnega sodišča določena brez ustavne podlage. 
Zahtevi jasnosti in samozadostnosti sta prevzeti iz italijanske ustavnosodne prakse v 
referendumskih zadevah, pogoj vsebinske povezave med pobudniki in vloženo pobudo pa je 
inovacija albanske referendumske ureditve. Pri tem je potrebno poudariti, da nobena od 
obravnavanih zahtev nima izrecne ustavne podlage. Ustavno podlago za zahtevi jasnosti in 
samozadostnosti bi sicer lahko iskali v načelu pravne države, za zahtevo vsebinske povezave 
med pobudniki in vloženo pobudo pa takšne ustavne podlage ni najti, zato se postavlja resno 
vprašanje ustavnosti takšne ureditve.   
Albanija je ena tistih držav, kjer je referendum na normodajni ravni dokaj natančno urejen, a 
mestoma kontradiktorno. Referendum v Albaniji je v praksi izjemno redko uporabljen, kar je 
najverjetneje tudi razlog, da se pomanjkljivosti ureditve ne odpravijo.686 Z vidika 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma sta pomembni dve nameri za razpis 
razveljavitvenega zakonodajnega referenduma. Prva sega v leto 2003, kjer je 53.000 volivcev 
zahtevalo razveljavitev četrtega in šestega člena »Zakona št. 8889 z dne 25. 4. 2002 o nekaterih 
                                                     
681 O tem glej točko 2.1 prvega poglavja tega dela doktorske disertacije. 
682 119. člen volilnega zakona določa časovne omejitve referendumskega odločanja. 
683 152. člen ustave.  
684 Peti odstavek 129. člen referendumskega zakona. 
685 Tretji odstavek 129. člen referendumskega zakona. 
686 V Albaniji so bili do sedaj izvedeni le trije referendumi, in sicer dva glede potrditve albanske ustave, eden pa 
o obliki vladavine. 
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amandmajih in dodatkih k zakonu št. 7703 z dne 11. 5. 1993« (v nadaljevanju Zakon št. 8889) 
o socialnem zavarovanju v Republiki Albaniji. Sporna člena sta zviševala upokojitveno starost 
za moške iz 60 na 65 let, za ženske pa iz 55 na 60 let. Albansko ustavno sodišče je o predhodni 
presoji ustavnosti odločilo z odločbo št. 31 z dne 19. 11. 2003. Odločitev je sprejelo na podlagi 
prvega odstavka 152. člena albanske ustave ter prvega in drugega odstavka 129. člena 
albanskega referendumskega zakona in presodilo, da referendumska zahteva ni v skladu z 
ustavo. V obrazložitvi odločbe je navedlo, da razveljavitveni zakonodajni referendum ni 
ustavno dopusten, ker v primeru razveljavitve četrtega in šestega člena Zakona št. 8889 
preostali del zakona ne bi bil samozadosten, nadaljnje delovanje (pokojninskega) sistema pa 
bi bilo nemogoče. Ustavno sodišče se je v obrazložitvi navedene odločbe opredelilo tudi do 
pogoja samozadostnosti nerazveljavljenega dela zakona na splošno. Navedlo je, da je pogoj 
samozadostnosti zakona neločljivo povezan z ustavnim načelom predstavniške demokracije. 
Če namreč zakon ni samozadosten, to ustvarja pravno praznino, ki zavezuje zakonodajalca, da 
jo zapolnjuje. Če zakonodajalec svoje obveznosti ne izpolni, albanska pravna ureditev ne 
ponuja učinkovitega orodja za razrešitev te situacije, kar končno lahko pripelje do krize v 
sistemu demokracije. Ustavno sodišče se je pri obrazložitvi te odločitve opiralo tudi na odločbe 
italijanskega ustavnega sodišča v referendumskih zadevah. 
Ustavno sodišče je o dopustnosti referendumskega odločanja ponovno odločalo v letu 2013, 
in sicer o dopustnosti razveljavitve tretjega odstavka 22. člena in 49. člena Zakona št. 10463 z 
dne 22. 9. 2011 o celovitem gospodarjenju z odpadki. Ustavno sodišče je o dopustnosti 
referendumskega odločanja odločilo z odločbo št. 8 z dne 8. 3. 2013. Na podlagi prvega 
odstavka 150. člena, drugega in tretjega odstavka 151. člena ter prvega odstavka 152. člena 
albanske ustave je presodilo, da je referendum ustavno dopusten in da ni nobene ovire za 
njegovo izvedbo. Kljub temu do referendumskega odločanja ni prišlo, ker je novoizvoljena 
albanska vlada po izvedenih parlamentarnih volitvah Zakon št. 10463 odpravila, čeprav je bil 
že določen dan izvedbe referenduma, in sicer dne 22. 12. 2013. 
V zvezi z odločbama albanskega ustavnega sodišča št. 31 z dne 19. 11. 2003 in št. 8 z dne 8. 3. 
2013 je zanimivo tudi vprašanje aktivne legitimacije za sprožitev postopka referendumskega 
nadzora pred ustavnim sodiščem. Albanski referendumski zakon o vprašanju aktivne 
legitimacije nima nobenih določb, ustavnosodna praksa pa glede tega vprašanja ni enotna. V 
letu 2003 je ustavnemu sodišču referendumsko zadevo v presojo predložilo 53.000 volivcev, 
ustavno sodišče pa je njihovo aktivno legitimacijo sprejelo brez navajanja razlogov za sprejem. 
V letu 2013 je ustavnemu sodišču referendumsko zadevo predložila državna volilna komisija z 
dovoljenjem 50.000 volivcev, ustavno sodišče pa je glede njihove aktivne legitimacije navedlo, 
da državna volilna komisija nedvomno ima legitimacijo za sprožitev postopka, saj gre za 
subjekt, ki mu referendumski zakon daje pristojnost predložitve referendumske zahteve v 
presojo ustavnemu sodišču. Glede na določbe referendumskega zakona se zdi prava tista 
argumentacija, ki jo je glede obstoja aktivne legitimacije zavzelo ustavno sodišče v letu 2013. 
Razlog je v značilnostih italijanske ureditve, ki so jo v Albaniji očitno imeli za vzor pri urejanju 
zakonodajnega referenduma. V Italiji centralni urad za referendum referendumsko zahtevo 
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avtomatsko predloži ustavnemu sodišču, kar je povsem logično upoštevajoč dejstvo, da mora 
referendumska zahteva naprej prestati obvezen test zakonitosti pred centralnim uradom za 
referendum, nato pa še obvezen test ustavnosti pred ustavnim sodiščem. Ker je tudi v Albaniji 
nadzor ustavnega sodišča obvezen, je zato najbolj smiselno in ekonomično, da referendumsko 
zahtevo v odločanje ustavnemu sodišču preda volilna komisija.   
Glede učinkov referendumskega odločanja referendumski zakon v splošnih določbah 
predpisuje, da je potrebno osnutek zakona, ki je bil potrjen na referendumu, razglasiti in da 
stopi v veljavo najkasneje 15 dni po objavi v uradnem listu. Glede na vrsti splošnega 
referenduma v Albaniji bi bilo navedeno določbo potrebno razumeti v kontekstu splošnega 
referenduma o vprašanjih posebnega pomena, ki očitno vključuje tudi posebno obliko 
naknadnega zakonodajnega referenduma.687 Na drugi strani glede učinkov razveljavitvenega 
zakonodajnega referenduma referendumski zakon določa, da razveljavitev zakona ali dela 
zakona prične učinkovati takoj po razglasitvi referendumskega izida. Na obrazloženo prošnjo 
ministrskega sveta lahko parlament odloži razveljavitev zakona ali dela zakona za največ 60 
dni.  
c) Malta 
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma na Malti je urejen v 16. členu malteškega 
zakona o referendumu. Na Malti lahko ustavnosodni nadzor razveljavitvenega referenduma 
sproži vsak volivec ali generalni državni pravobranilec v imenu vlade,688 če meni, da:   
- je bilo zbrano nezadostno število podpisov za razpis referenduma,  
- gre po vsebini za zakon ali zakonsko določbo, kjer referendumsko odločanje ni 
dopustno,  
- bi bil zakon po razveljavitvi spornih določb v nasprotju z malteško ustavo oziroma z 
Evropsko konvencijo o človekovih pravicah,  
- so bile kršene časovne omejitve posameznih referendumskih opravil.  
Vložena pritožba se pošlje v morebitno izjavo malteškemu premierju, vodji opozicije, 
predlagatelju referenduma in morebitnemu drugemu vložniku pritožbe, v primeru, da se 
pritožuje več subjektov. Ustavno sodišče v zadevi nato razpiše javno obravnavo, razen če šteje, 
da je stanje stvari dovolj razčiščeno. Na obravnavi so lahko prisotni in podajajo izjave vsi 
subjekti, ki so bili že predhodno pozvani k izjavi v zadevi. Zakonsko izrecno prepovedano je le, 
da bi udeleženci postopka na ustni obravnavi ponavljali že podane izjave. Ustavno sodišče 
takšnih izjav ne dovoli. Po končani ustni obravnavi ima ustavno sodišče mesec dni časa, da 
odloči o pritožbi. Če ustavno sodišče odloči, da referendumsko odločanje ni dopustno, državna 
                                                     
687 O tej obliki referenduma sicer v delih albanskih pravnih strokovnjakov, dostopnih v angleškem jeziku, ni nič 
navedenega. 
688 Malteški referendumski zakon v 16. členu izrecno določa, da nobenemu od zakonsko legitimiranih subjektov 
za sprožitev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, ni potrebno izkazati nobene osebne pravne 




volilna komisija o tem objavi novico v uradnem listu. S tem dejanjem se referendumski 
postopek konča. Če ustavno sodišče odloči, da razlogi za omejitev referendumskega odločanja 
niso podani, predsednik republike določi datum glasovanja.689  
Referendumsko odločanje na Malti ni dopustno tudi v primeru, če je sporna določba s strani 
malteškega parlamenta spremenjena ali razveljavljena pred referendumskim glasovanjem, in 
v primeru, če pride v obdobju po tem, ko je malteško ustavno sodišče odločilo o dopustnosti 
referendumskega odločanja in pred določenim dnem glasovanja do razpusta malteškega 
parlamenta. V tem primeru odločitev o nedopustnosti referendumskega odločanja razglasi kar 
malteški predsednik republike.690 
Tudi malteška ureditev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je tako kot 
albanska v bistvenem podobna italijanski. Razlika med italijansko in malteško ureditvijo je v 
tem, da je na Malti tako nadzor referendumske zadeve kot tudi referendumskega postopka 
zaupan istemu organu, to je malteškemu ustavnemu sodišču. Na Malti je bistveno večji 
poudarek na nadzoru referendumske zadeve kot na nadzoru referendumskega postopka. V 
nadzor referendumskega postopka sodi le nadziranje števila zbranih podpisov za razpis 
referenduma. To je tudi razlog, da je Malta predstavljena le v poglavju o materialnem 
ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma. 
1.1.2 Sistem suspenzivnega zakonodajnega referenduma 
 
V sistemu suspenzivnega zakonodajnega referenduma bodo predstavljene: Irska, Danska, 
Francija. Čeprav suspenzivni zakonodajni referendum pozna veliko držav, ki so članice 
Evropske Unije, je pri obravnavi ustavnosodnega nadzora dopustnosti referendumskega 
odločanja v primerjalnem pravu poseben poudarek namenjen Danski in Irski. Razlog je v tem, 
da imata ti dve državi, tako kot Slovenija, uveljavljen zavrnitveni model zakonodajnega 
referenduma. Z analizo danske in irske ureditve bomo poskušali ugotoviti, ali so si Slovenija, 
Danska in Irska podobne le po modelu zakonodajnega referenduma ali tudi po ureditvi presoje 
dopustnosti zakonodajnega referenduma. Ureditev presoje dopustnosti referenduma v 
Franciji je obravnavana, ker ta v svoji ureditvi nima posebnih določb o presoji dopustnosti 
zakonodajnega referenduma, kljub temu pa ima francoska ustava splošno določbo o nadzoru 




Z vidika materialnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je irska ureditev 
zanimiva, ker ne pozna izrecnih omejitev referendumskega odločanja (tj. ne določa zakonov, 
ki zaradi svoje vsebine ne bi smeli biti predmet referendumskega odločanja), hkrati pa 
                                                     
689 16.−18. člen malteškega zakona o referendumu. 
690 19. člen malteškega zakona o referendumu. 
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predsednik republike prosto odloča, ali gre v konkretnem primeru za zakon, ki vsebuje predlog 
takega nacionalnega pomena, da je potrebno referendumsko glasovanje.691 Na Irskem velja, 
da zoper odločitev predsednika republike o tem, da ne gre za zakon, ki bi vseboval predlog 
takega nacionalnega pomena, ni nobenega pravnega sredstva.692 Irska ureditev torej ne pozna 
materialnega ustavnosodnega nadzora referendumske zahteve, čeprav bi bil ta nadzor glede 
na siceršnjo referendumsko ureditev priporočljiv. Če predsednik republike meni, da predlog 
zakona, ki je predmet zahteve poslancev, ne vsebuje predloga nacionalnega pomena, o tem le 
obvesti predsednika vlade in predsednika obeh domov parlamenta. S tem obvestilom je 
referendumski postopek končan.  
Ureditev na Irskem je deloma podobna albanski, saj tudi albansko ustavno sodišče pri 
splošnem referendumu o vprašanjih posebnega pomena ne presoja, ali določena 
referendumska zahteva vsebuje vprašanje posebnega pomena ali ne. Takšna ureditev je sicer 
smiselna, saj »poseben pomen« določene zakonske ureditve ni pravno vprašanje, temveč  
stvar politične presoje. Bistvena razlika med ureditvama je v tem, da Irska ne pozna 
nikakršnega materialnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, Albanija pa 
iz siceršnjih pristojnosti v okviru ustavnosodnega nadzora izključuje le presojo, ali določena 
referendumska zahteva vsebuje vprašanje posebnega pomena ali ne.  
Z veliko vejetnostjo lahko sklenemo, da na Irskem na podlagi obstoječe referendumske 
ureditve do referendumskega odločanja ne bo prišlo niti v prihodnje. Prvo oviro za 
referendumsko odločanje predstavlja referendumska iniciativa, ki ne pripada volivcem, 
temveč senatorjem in poslancem. V sistemu zavrnitvenega zakonodajnega referenduma 
takšna ureditev referendumske iniciative ni smiselna, saj bi morali referendum zahtevati tisti, 
ki zakonu nasprotujejo, ne pa tisti, ki so zakon v parlamentu podprli. Naslednja ovira je 
nepremišljena določitev predmeta referenduma, saj je standard »zakona, ki vsebuje predlog 
velikega nacionalnega pomena« izredno nedoločljiv, poleg tega pa je svoji naravi bistveno bolj 
političen kot pa praven. Tretja težava je prepustitev odločitve o izvedbi referenduma 
predsedniku republike in s tem povezana odsotnost vsakršnega materialnega ustavnosodnega 
nadzora nad referendumom. Odločitev predsednika republike je lahko tudi povsem arbitrarna, 
zoper njo pa kljub temu ni na voljo nobenega pravnega sredstva. Zadnji problem je možnost 
obida referendumsko izražene volje ljudstva, saj lahko po razpustu starega novo izvoljeni 
spodnji dom isti zakon ponovno sprejme z resolucijo. 
b) Danska 
Na Danskem je z vidika materialnega ustavnosodnega nadzora pomembno zlasti vprašanje, 
kdo odloča o dopustnosti referendumskega odločanja zaradi omejitev iz šestega odstavka 42. 
                                                     
691 Četrti odstavek 27. člena irske ustave. 
692 Dejstvo, da zoper odločitev predsednika republike o tem, da zakon ne vsebuje predloga nacionalnega pomena, 
o katerem bi se moralo preveriti voljo ljudstva, sicer izhaja že iz same irske ureditve zakonodajnega referenduma, 
to dejstvo pa je avtorici disertacije potrdila tudi C. Cousins, višja svetovalka in raziskovalka na oddelku 
parlamentarnih zadev irskega »Oireachtas-a«. Vir je dostopen pri avtorici doktorske disertacije. 
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člena danskega ustavnega zakona693 in ali je zoper takšno odločitev na voljo pravno sredstvo. 
Danska ne pozna ustavnega sodišča, zaradi česar tudi ni uveljavljene klasične a priori in a 
posteriori presoje ustavnosti zakonov.694 Uvodoma je potrebno poudariti, da v danski 
referendumski ureditvi glede pristojnosti odločanja o dopustnosti zakonodajnega 
referenduma obstoji pravna praznina. Ob sprejemu šestega odstavka 42. člena danskega 
ustavnega zakona je bilo sprva mišljeno, da bo o dopustnosti referendumskega odločanja v 
vsakem konkretnem primeru posebej odločal predsednik parlamenta, če pa bi bil slednji v 
dvomu glede pravne narave zakona, bi zadevo predal v odločanje parlamentu. Kasneje so 
nekateri danski ustavni strokovnjaki (P. Andersen Dansk, J. A. Jensen, H. Zahle, H. Kock) začeli 
zagotavljati stališče, da bi o dopustnosti referendumskega odločanja moralo odločati sodišče 
in ne predsednik parlamenta oziroma parlament sam.695 
Danska ureditev nima posebnih določb glede sodnega varstva za primer odločitve o 
nedopustnosti referendumskega odločanja v konkretnem primeru. Glede na obstoječo 
splošno pravno ureditev na Danskem obstojita dve pravni sredstvi, ki bi ju bilo možno uporabiti 
v takšnih primerih. Prva možnost je postopek proti predsedniku parlamenta zaradi kršitve 
šestega odstavka 42. člena danskega ustavnega zakona.696 Druga možnost je sodno varstvo, 
kjer bo na prvi stopnji odločalo okrožno sodišče, na drugi stopnji višje sodišče, v določenih 
primerih pa bo končna odločitev sprejeta s strani danskega vrhovnega sodišča.697 Na Danskem 
lahko takšen sodni postopek sproži subjekt, ki izkazuje pravni interes. Pravni interes je 
opredeljen kot substanciran in individualen interes posameznega subjekta v razmerju do 
določenega pravnega vprašanja. Pravnega interesa običajno ne more predstavljati splošen 
javni interes, razen če gre za zadevo, kjer se pojavlja vprašanje pomembnega učinkovanja na 
življenje ali življenjski slog pritožnika v širšem smislu.698 Iz navedenih razlogov bi se zato po 
mnenju danskih strokovnjakov ustavnega prava izkazovanje pravnega interesa v konkretni 
referendumski zadevi omejilo na vprašanje učinkov in vsebine zakona, o katerem bi se na 
referendumu odločalo. Pravni interes za začetek sodnega postopka, vezanega na presojo 
                                                     
693 O vsebini tega člena glej točko 2.2 prvega poglavja tega dela doktoske disertacije. 
694 Odločba danskega vrhovnega sodišča št. U 1972.903H in H. Zahle, 2001, Dansk fortatningsret, str. 304. 
695 Navedeni podatki so bili pridobljeni na podlagi intervjuja z danskimi strokovnjaki ustavnega prava, in sicer 
profesorico ustavnega prava na pravni fakulteti v Københavnu H. Krunke ter danskima raziskovalcema na pravni 
fakulteti v Københavnu na področju ustavnega prava S. H. Frey ter R. G. Madsenom. Vir dostopen pri avtorici 
doktorske disertacije. 
696 Ta možnost pride seveda v poštev ob predpostavki, da je  bil predsednik parlamenta tisti, ki je referendumsko 
odločanje razglasil za nedopustno. 
697 Postopki sodnega uveljavljanja pravic so podrobneje urejeni v danskem zakonu o upravi pravosodja (The 
Danish Adminsitration of Justice Act), katerega celotno besedilo ni dostopno v angleškem jeziku. 
698 To je odločilo dansko vrhovno sodišče glede pristopa k maastrichtski pogodbi. Prvostopenjsko in višje dansko 
sodišče sta v zadevi odločila, da skupina državljanov ne izkazuje pravnega interesa glede presoje te pogodbe. 
Dansko vrhovno sodišče je njihovo odločitev spremenilo z obrazložitvijo, da ima pogodba izjemno velik vpliv na 
življenja Dancev, zaradi česar je skupini potrebno priznati pravni interes (odločitev št. U 2011.984 danskega 
vrhovnega sodišča). Drugače je bilo glede obstoja pravnega interesa odločeno v zadevi št. U 2001.2065 (t. i. 
Scgengen case), pri čemer pa je sodišče uporabilo identične kriterije presoje kot v zadevi U 2011.984 (tj. 
pomemben vpliv na življenje in na življenjski slog). 
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dopustnosti referendumskega odločanja, bi poleg volivcev, ki zakonu nasprotujejo, lahko 
izkazala tudi manjšina v parlamentu, ki je bila pri sprejemu zakona preglasovana.699 
Danska referendumska ureditev ne predvideva nobenih posebnih določb glede 
ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. Iz tega razloga je 
tudi obravnavana le v poglavju o materialnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma. Danski ustavni strokovnjaki sicer zavzemajo stališče, da bi bilo v primeru nastalih 
kršitev referendumskega postopka slednje mogoče uveljavljati po istem postopku, kot to velja 
za materialni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma; tj. v postopkih pred sodišči, 
v kolikor bi pritožnik uspel izkazati pravni interes.700 
c) Francija 
Francoska ustava nima izrecne določbe o tem, kdo izvaja ustavnosodni nadzor nad 
dopustnostjo referendumskega odločanja. Ustava v 60. členu splošno določa, da francosko 
ustavno sodišče (fr. Conseil constitutionnel, v nadaljevanju ustavni svet) skrbi za veljavnost 
opravil referenduma, predvidenega v členih 11., 89. (o reviziji ustave) in v poglavju XV 
(pogodba o pristopu k EU) ustave ter razglaša izide. Glede na to, da 11. člen ustave izrecno 
določa zakone, ki so lahko predmet referendumskega odločanja, je potrebno šteti, da citirana 
splošna določba 60. člena ustave predstavlja tudi pravno podlago ustavnosodnega nadzora 
dopustnosti referendumskega odločanja. V primeru, da bi se pojavil dvom o dopustnosti 
referendumskega odločanja, bi torej o tem odločilo ustavno sodišče. 
1.2 PRESOJA USTAVNOSTI ZAKONA, O KATEREM SE ODLOČA NA REFERENDUMU  
Presojo ustavnosti zakona, o katerem se odloča na referendumu, uvrščamo v katergorijo 
konkretnega ustavnosodnega nadzora referenduma. Razlog za takšno uvrstitev je, da se ta 
presoja  izvaja le v povezavi z določenim zakonodajnim referendumom in da zanjo veljajo 
nekoliko specifična pravila. Namen predhodnega nadzora ustavnosti zakona, o katerem naj bi 
se odločalo na referendumu, je v preprečitvi izvedbe referenduma o protiustavnem zakonu, 
kar je skladno z načelom ustavne demokracije. Ker nekatere države predvidevajo posebna 
pravila glede presoje ustavnosti zakonov, o katerih so odločali volivci na referendumu, je 
obravnavan tudi naknadni nadzor ustavnosti zakona, o katerem se je odločalo na 
referendumu. 
Glede na čas izvajanja je lahko kontrola ustavnosti pravnih norm preventivna (predhodna, a 
priori) ali represivna (naknadna, a posteriori). Pri preventivni kontroli, ki je lahko obligatorna 
ali fakultativna, se presoja ustavnost pravnega akta, ki še ni začel veljati (še ni razglašen in 
objavljen ali pa sploh še ni sprejet). Namen te kontrole je, da se pravni akt, za katerega je 
                                                     
699 Gre za stališča profesorice ustavnega prava na pravni fakulteti v Københavnu H. Krunke in danskih 
raziskovalcev na pravni fakulteti v Københavnu na področju ustavnega prava S. H. Frey ter R. G. Madsena. Vir 




ugotovljena protiustavnost ali nezakonitost, ne uveljavi. S tem se v pravnem redu prepreči 
nastanek neustavnih ali nezakonitih pravnih posledic. V sistemu naknadne kontrole se 
ustavnost pravnega akta presoja po njegovem sprejetju in uveljavitvi, torej ko se že uporablja 
(kontrola veljavnih pravnih aktov).701  
Dvom v ustavnost zakona, o katerem se odloča na referendumu,702 se lahko pojavi tako pred 
odločanjem o posameznem zakonu ali zakonskem predlogu na zakonodajnem referendumu 
kot tudi po njegovi potrditvi na zakonodajnem referendumu. Ne glede na to, ali se presoja 
ustavnosti opravi pred ali po referendumskem glasovanju, je upoštevajoč teorijo 
ustavnosodnega nadzora ustavnosti treba šteti, da gre za a priori presojo ustavnosti zakona 
ali zakonskega predloga, o katerem se odloča na referendumu, v vseh primerih, ko se presoja 
opravlja pred uveljavitvijo zakona ali zakonskega predloga. Za primer predhodnega 
zakonodajnega referenduma a priori kontrola ustavnosti pomeni kontrolo, ki se izvede po tem, 
ko zakonodajalec ljudsko referendumsko odločitev prelije v zakon, a preden se takšen zakon 
uveljavi. Naknadna kontrola ustavnosti zakona, o katerem se odloča na referendumu, pomeni 
kontrolo ustavnosti zakona, ki ga je ljudstvo potrdilo na referendumu in že velja. 
1.2.1 Predhodni nadzor ustavnosti  
 
A priori presojo ustavnosti predpisov v svojih ureditvah poznajo naslednje države, članice 
Evropske unije: Francija, Madžarska, Španija, Poljska, Češka, Nemčija, Estonija, Irska, 
Portugalska, Romunija, Slovaška, Slovenija. Le nekatere od teh držav a priori ustavnosodni 
nadzor izvajajo bolj ali manj sistemsko, večina pa le glede določenih vprašanj.703 
Predhodna oziroma a priori presoja ustavnosti zakona, o katerem se odloča na referendumu, 
se pri naknadnem zakonodajnem referendumu izvede bodisi pred bodisi po referendumskem 
glasovanju o določenem zakonu, v vsakem primeru pa pred njegovo uveljavitvijo. Pri 
predhodnem zakonodajnem referendumu se a priori ustavnosodni nadzor skladnosti izvede 
po referendumskem glasovanju o določenem vprašanju, a pred uveljavitvijo zakona, s katerim 
je zakonodajalec v zakon prelil na referendumu izraženo voljo ljudstva. 
Ker od primerjanih držav a priori presojo ustavnosti zakona, o katerem se odloča na 
referendumu, poznata le Francija in Madžarska, je nadaljevanju najprej predstavljena 
francoska, tej pa sledi še madžarska ureditev a priori presoje zakona, o katerem se bo odločalo 
na zakonodajnem referendumu.  
 
                                                     
701 I. Kaučič, v: F. Grad, I. Kaučič, S. Zagorc, 2016, Ustavno pravo, str. 578. 
702 V primeru zakonodajnega referenduma gre največkrat za vprašanje skladnosti z ustavo, z akti, ki imajo moč 
ustave, in z drugimi akti, ki so nadrejeni običajnim zakonom. 
703 Npr. za Francijo in Madžarsko bi lahko trdili, da izvajata svojevrsten sistemski a priori ustavnosodni nadzor. 
Večina preostalih držav a priori nadzor določa v zvezi z mednarodnimi pogodbami. Podrobneje glej: M. de Visser, 
2014, Constitutional Review in Europe. A Comparative Analysis, str. 99 in nasl. 
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a)  Francija 
Posebnost francoske referendumske ureditve je, da predvideva obvezni a priori nadzor 
ustavnosti določenih referendumskih predlogov zakonov. Takšna ureditev je v Franciji 
uveljavljena od ustavne reforme leta 2008 dalje.  
Francoska ustava v prvem odstavku 61. člena določa obvezen predhodni nadzor ustavnosti 
predloga zakona, ki ga predlaga poslanec (proposition de loi). Ustavni svet mora odločiti o 
ustavni skladnosti zakona v enem mesecu, v izjemnih primerih pa lahko francoska vlada od 
ustavnega sveta zahteva, da čas odločanja skrajša na osem dni.704 Če ustavni svet ugotovi, da 
je zakon oziroma zakonski predlog protiustaven, le-ta ne sme biti promulgiran in se ne sme 
uporabljati.705  
Če ustavni svet ugotovi protiustavnosti določenega zakonskega predloga, to pomeni konec 
referendumskega postopka. Izvedba referendumske kampanje in referendumskega 
glasovanja bi bila namreč povsem nesmiselna upoštevaje ustavno določbo, da se 
protiustavnega zakona ne sme razglasiti in uporabljati. V Franciji se tako kot v Sloveniji na 
zakonodajnem referendumu odloča o zakonu v celoti in ne le o posameznih zakonskih 
določbah. To pomeni, da tudi ena sama protiustavna določba v zakonu pomeni ustavitev 
referendumskega postopka v celoti. Po odpravi protiustavnosti je nov zakonski predlog lahko 
predmet novega referendumskega postopka.  
b)  Madžarska 
Posebnost madžarske ureditve a priori ustavnosodnega nadzora referendumskega zakona je 
v tem, da madžarsko ustavno sodišče presoja ustavnost zakona, ki ga je parlament moral 
sprejeti zaradi odločitve volivcev na izvedenem državnem (predhodnem zakonodajnem) 
referendumu. Za razliko od francoske ureditve a priori ustavnosodnega nadzora 
referendumskega zakona le-ta na Madžarskem v nobenem primeru ni obvezen.  
A priori nadzor ustavnosti zakonov je bil v madžarski pravni red vpeljan z ustavno reformo, ki 
je pričela veljati 1. 1. 2012. Predhodni nadzor ustavnosti zakona skladno z veljavno madžarsko 
ureditvijo lahko sproži parlament po sprejemu zakona, če takšno odločitev na predlog 
predlagatelja zakona, vlade ali predsednika parlamenta podpre večina poslancev v 
parlamentu. Če poslanci v parlamentu ne zberejo zadostne večine, a priori nadzor ustavnosti 
določenega zakona lahko sproži tudi predsednik republike, in sicer po sprejemu zakona v 
parlamentu, a pred njegovo razglasitvijo.706 Ustavno sodišče mora o predlogu odločiti v 
najkrajšem možnem roku, najkasneje pa v 30-ih dneh od prejema predloga. Če je presojo 
predlagal predsednik republike in ustavno sodišče ugotovi, da zakon ni protiustaven, mora 
predsednik republike zakon podpisati in poslati v objavo. V kolikor ustavno sodišče ugotovi, 
                                                     
704 Tretji odstavek 61. člena francoske ustave. 
705 62. člen francoske ustave. 
706 Glej šesti in 23. člen madžarske ustave. 
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da je zakon protiustaven, ga vrne v parlament, da se opravi razprava in odpravi ugotovljena 
protiustavnost.707 
Čeprav v madžarski ureditvi a priori ustavnosodnega nadzora ni nobenih izrecnih določb, ki bi 
se nanašale na zakon, ki ga je parlament moral sprejeti zaradi referendumske odločitve 
ljudstva na predhodnem zakonodajnem referendumu, se zdi očitno, da ni nobene pravne 
ovire, da ustavno sodišče odloči o ustavnosti takšnega zakona po njegovem sprejetju v 
parlamentu. 
Ustavne določbe o a priori ustavnosodnem nazoru zakona bodo enako uporabljive, če bi na 
Madžarskem na zakonski ravni uredili tudi naknadni zakonodajni referendum. Če bi v takem 
primeru ustavno sodišče ugotovilo skladnost referendumskega zakona z ustavo, bi ljudstvo o 
zakonu lahko odločalo na referendumu. Če bi ustavno sodišče ugotovilo neskladje zakona z 
ustavo, pa bi se zakon v vsakem primeru vrnil v parlament za namen odprave njegove 
protiustavnosti. Ljudsko neposredno odločanje bi bilo tako v imenu neposredne demokracije 
za nekaj časa odloženo.  
1.2.2 Naknadni nadzor ustavnosti 
 
Ni nenavadno, da se vprašanje skladnosti zakona s hierarhično nadrejenim predpisom pojavi 
po potrditvi zakona na zakonodajnem referendumu. Države presoje ustavnosti zakona, ki ga 
je potrdilo ljudstvo na zakonodajnem referendumu, običajno ne problematizirajo in takšen 
zakon obravnavajo enako, kot vse druge zakone v materialnem in v formalnem smislu v 
nacionalnem pravnem sistemu.708 Ena izmed teh držav je tudi Slovenija.709 
V pravni državi, ki sprejema hierarhijo nacionalnih predpisov, bi zelo težko našli argumente za 
stališče, da so na referendumu potrjeni zakoni posebna kategorija zakonov, ki ne morejo biti 
predmet ocene ustavnosti. Takšno stališče bi rušilo koncept ustavne demokracije in bi bilo 
ustavnopravno nesprejemljivo. Ljudstvo bi imelo moč, da z referendumsko odločitvijo o 
določenem zakonu v nacionalni pravni red sprejme očitno protiustaven zakon, v katerega 
veljavnost ne more poseči noben nacionalni organ.  
Argument, ki se v literaturi pojavlja v prid stališču, da na referendumu potrjeni zakoni ne 
morejo biti predmet ustavnosodne presoje, je, da je ljudska referendumska odločitev 
neposreden odraz ljudske suverenosti, kar takšnemu zakonu daje posebno, ne le politično, 
temveč tudi pravno vrednost. Stališče o nedopustnosti ustavnosodne presoje na referendumu 
                                                     
707 Glej šesti in 23. člen madžarske ustave. 
708 Pri tem imamo v mislih zakon v formalnem in v materialnem pomenu in ne morebiti zakon, ki ureja ustavno 
materijo ali spreminja ustavo. Za naveden zakon so pomisleki o dopustnosti njegove presoje ustavnosti povsem 
utemeljeni. 
709 Prim. npr. sklep Ustavnega sodišča št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003. 
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potrjenih zakonov izvira iz teorije absolutne suverenosti, v sodobnih demokracijah pa je 
nesprejemljivo.710 
V Franciji na zakonodajnem referendumu potrjenemu zakonu dajejo posebno težo, zato zanj 
veljajo posebna pravila glede ocene ustavnosti. Za francosko referendumsko ureditev pred 
letom 2008 je bil ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma prej izjema kot pravilo. 
Ena izmed posebnosti naknadnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je 
bila tudi ta, da je ustavni svet odklanjal presojo ustavnosti zakonov, ki jih je ljudstvo potrdilo 
na referendumu. Prvič je ustavni svet presojo ustavnosti takšnega zakona711 odklonil z odločbo 
št. 62-20 z dne 6. 11. 1962. V obrazložitvi odločbe je navedel, da je njegova pristojnost 
omejena z ustavo in z določbami organskega zakona o ustavnem svetu z dne 7. 11. 1958. Da 
bi zanikal svojo pristojnost odločanja, se je skliceval tudi na »duh Ustave«. Ustavni svet je torej 
zavzel stališče, da je potrebno organski zakon o ustavnem svetu razlagati na način, da je 
ustavni svet pristojen le za presojo zakonov, ki jih je sprejel parlament, ne pa za presojo 
ustavnosti zakonov, ki jih je potrdilo ljudstvo na referendumu. Ustavni svet je presojo 
ustavnosti zakona zavrnil tudi po referendumski potrditvi zakona leta 1992 z odločbo št. 92-
313 z dne 23. 9. 1992. V navedenem primeru je šlo za vprašanje skladnosti zakona o odobritvi 
maastrichtske pogodbe s francosko ustavo. Ustavni svet je v obrazložitvi navedene odločbe 
podobno kot že leta 1962 navedel, da je z vidika ravnovesja oblasti potrebno ločiti zakone, ki 
jih je sprejel parlament in sodijo v okvir (takrat veljavnega o. p. B. Ž.) 61. člena ustave, od tistih 
zakonov, ki jih je potrdilo ljudstvo na zakonodajnem referendumu. Po mnenju ustavnega sveta 
slednji predstavljajo neposreden izraz ljudske suverenosti in so zato izvzeti iz ocene ustavnosti. 
Ustavni svet v postopku ocene ustavnosti zakona nadzira parlament, ne pa suverenih ljudskih 
odločitev. Navedeno naj bi bilo skladno z »duhom francoske ustave«.712 
Ni potrebno posebej opozarjati na nevarnosti, ki grozijo celotnemu pravnemu sistemu v 
primeru, da ustavno sodišče odklanja presojo ustavnosti na referendumu potrjenih zakonov. 
Rešitev, ki si jo hipotetično lahko zamislimo v primeru potrditve protiustavnega zakona na 
referendumu, je, da francoski parlament brez referendumskega sodelovanja ljudstva sprejme 
nov zakon, ki izniči voljo ljudstva na referendumu in hkrati odpravi zakonsko protiustavnost. 
Za presojo ustavnosti takšnega parlamentarnega zakona ustavni svet ni postavil nobenih 
omejitev. Takšen obid referendumske odločitve je nedvomno v konfliktu s stališčem ustavnega 
sveta o posebnem pomenu na referendumu potrjenega zakona. V kolikor bi moral ustavni svet 
sprejeti odločitev o presoji ustavnosti parlamentarnega zakona, ki spreminja na referendumu 
izraženo voljo ljudstva, bi bil gotovo postavljen pred izjemno zahtevno nalogo.713 
                                                     
710 Širše o dopustnosti ocene ustavnosti na referendumu potrjenih zakonov glej: Beneška komisija: Constitutional 
justice and democracy by referendum, 23.–24. junij 1995, str. 11 in nasl. 
711 Šlo je za zakon, ki je vzpostavil neposredne volitve predsednika republike v Franciji. 
712 Prim.: Beneška komisija: Constitutional justice and democracy by referendum, 23.–24. junij 1995, str. 41 in 
nasl. ter L. Morel, v: M. Rosenfeld (ur.) in A. Sajo (ur.), 2012, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional 
Law, str. 526. 
713 O predstavljeni dilemi v literaturi ni zaslediti nobenih zapisov. 
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Zgoraj opisano ureditev, ki jo je izoblikoval ustavni svet, je sicer potrebno razumeti v luči 
zgodovinskih in političnih razmer ter prakse uporabe zakonodajnega referenduma. V Franciji 
je bila do nedavno referendumska iniciativa zgolj v rokah predsednika republike, ki je 
zakonodajni referendum razpisal na predlog vlade v času trajanja parlamentarne seje ali na 
skupni predlog obeh domov parlamenta. Posledica takšne ureditve je bila, da je bilo v Franciji 
v zadnjega pol leta po sprejetju ustave V. republike le devet referendumov. Stroka je 
opozarjala na nujnost spremembe stališča ustavnega sveta o posebnem pomenu na 
referendumu potrjenega zakona.714 Kljub temu ustavni svet svojega stališča o posebnem 
pomenu na referendumu potrjenih zakonov ni spremenil. Premik je povzročila šele ustavna 
reforma iz leta 2008, ki je uvedla obvezen predhodni nadzor ustavnosti za zakonske predloge 
poslancev, o katerih odloča ljudstvo na referendumu (fr. proposition de loi, prvi odstavek 61. 
člena francoske ustave).  
Hipotetično je možen tudi naknadni nadzor ustavnosti zakonskega predloga vlade, ki je bil 
potrjen na referendumu (fr. projet de loi). Pravno podlago za takšno presojo ustavnosti 
predstavlja 61-1. člen ustave. Navedeni člen določa, da v kolikor pride med odprtim sodnim 
postopkom do zatrjevanja, da zakonska določba krši ustavno zagotovljene pravice in 
svoboščine, lahko državni svet ali kasacijsko sodišče na zahtevo posameznika v predpisanem 
roku zadevo predložita ustavnemu svetu. 61-1. člen ustave določa še, da je naknadni nadzor 
ustavnosti zakona na podlagi ustavnih določb podrobneje urejen v organskem zakonu o 
ustavnem svetu. Hipotetični naknadni nadzor ustavnosti zakonskega predloga vlade 
omenjamo, ker je na uradni spletni strani ustavnega sveta715 med razlago zakonskih predpisov, 
ki so lahko predmet presoje po 61-1. členu ustave, najti zakone, ki jih je sprejelo zakonodajno 
telo, tj. parlament. Zakonski predlogi vlade, ki so bili potrjeni na zakonodajnem referendumu, 
v citirani razlagi iz presoje ustavnosti niso izrecno izključeni. To nedvomno govori v prid 
možnosti naknadnega nadzora ustavnosti na referendumu potrjenega zakonskega predloga 
vlade. Na drugi strani je resna ovira za naknadno presojo določb zakonskega predloga vlade, 
ki je bil potrjen na referendumu, ta, da skladno s stališči ustavnega sveta slednji sodi med 
zakone, ki jih je sprejelo ljudstvo in so neposredni izraz ljudske suverenosti, zaradi česar so 
izvzeti iz presoje ustavnosti. Ustavnosodne prakse ustavnega sveta z navedenega področja še 
ni.  
Uporaba 61-1. člena ustave je izključena za zakonske predloge poslancev, ki so bili potrjeni na 
zakonodajnem referendumu in katerih skladnost z ustavo je pred referendumskim 
odločanjem presojal in ugotovil ustavni svet (v nasprotnem primeru do referendumskega 
odločanja ne bi prišlo). Eden izmed pogojev za presojo ustavnosti na podlagi 61-1. člena ustave 
                                                     
714 Beneška komisija: Constitutional justice and democracy by referendum, 23. – 24. junij 1995, str. 13 in nasl. 
715 Dostopno na: http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/english/priority-preliminary-
rulings-on-the-issue-of-constitutionality-qpc-/texts-and-presentation/12-questions-to-begin-with.47857.html, 
(3. 11. 2016). 
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je, da ustavni svet glede določenega zakonskega besedila še ni ugotovil njegove skladnosti z 
ustavo (23-2 organskega zakona o ustavnem svetu).716   
Francija pozna tudi naknadni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v smislu 
vezanosti na referendumsko odločitev. Ustava v šestem odstavku 11. člena določa, da v kolikor 
referendumska odločitev ljudstva o predlogu zakona, ki ga predlaga poslanec (fr. proposition 
de loi), za predlog ni ugodna, nov referendumski predlog o isti zadevi ne sme biti vložen pred 
potekom dveh let od dneva glasovanja na referendumu. Nadzor nad spoštovanjem te določbe 
opravlja ustavni svet na podlagi člena 45-2 organskega zakona o ustavnem svetu. 
2. FORMALNI USTAVNOSODNI NADZOR REFERENDUMSKE ZADEVE 
 
Formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve obsega nadzor nad referendumskim 
vprašanjem. Ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja v ožjem pomenu obsega 
presojo, ali je referendumsko vprašanje ustrezno oblikovano glede na obliko zakonodajnega 
referenduma, ali je jasno in nedvoumno. Vprašanje ne sme biti zavajajoče ali sugestivno. 
Oblikovano mora biti na način, da so volivci seznanjeni z učinki referendumskega glasovanja 
ter dajati možnost enoznačnega odgovora z »za« ali s »proti«. Izhodiščno je nadzor nad 
referendumskim vprašanjem mišljen prav v predstavljenem, to je izključno formalnem smislu 
(ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja v ožjem pomenu).  
Posamezne države so v svojih ureditvah odstopile od formalnega nadzora referendumskega 
vprašanja v ožjem pomenu in v okvir presoje referendumskega vprašanja pričele vključevati 
tudi presojo dopustnosti referendumskega odločanja glede na materijo, o kateri bi se na 
referendumu odločalo. Ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja v širšem pomenu 
tako obsega nadzor nad skladnostjo referendumskega odločanja z ustavo v smislu 
materialnega nadzora. Razlika med ustavnosodnim nadzorom dopustnosti referendumskega 
odločanja in ustavnosodnim nadzorom referendumskega vprašanja v širšem pomenu je, da pri 
slednjem pristojni organ odloči, da je ustavno nedopustno referendumsko vprašanje, ne pa 
vsebina zakona, ki bo predložen na referendumsko glasovanje.    
Pri formalnem ustavnosodnem nadzoru referendumske zadeve bodo obravnavane ureditve 
nadzora na Hrvaškem, na Madžarskem in v Albaniji. Na Hrvaškem in na Madžarskem 
ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja ne obsega le formalnega nadzora nad 
oblikovanostjo referendumskega vprašanja, temveč tudi nadzor nad skladnostjo 
referendumskega odločanja z ustavo v smislu materialnega ustavnosodnega nadzora. Hrvaška 
in Madžarska sta torej pri formalnem ustavnosodnem nadzoru referendumske zadeve 
obravnavani zaradi uveljavljenega formalnega ustavnosodnega nadzora referendumske 
zadeve v širšem pomenu. Albanija je obravnavana, ker albansko ustavno sodišče hkrati z 
materialnim nadzorom referendumske zadeve izvaja tudi ex lege nadzor referendumskega 
                                                     




vprašanja in ker lahko predsednik republike v določenih primerih obide odločitev ustavnega 
sodišča. 
Čeprav formalni nadzor referendumskega vprašanja poznajo tudi v Italiji, Italija v tem razdelku 
ne bo obravnavana, saj se v Italiji nadzor referendumskega vprašanja opravlja v okviru 
materialne presoje dopustnosti referendumskega odločanja. Ker tudi v italijanski teoriji ni 
zaslediti, da bi postopek formalnega nadzora referendumskega vprašanja obravnavali ločeno 
od presoje dopustnosti referendumskega odločanja, so vse dileme italijanskega formalnega 
ustavnosodnega nadzora referendumske zadeve obravnavane pri ustavnosodnem nadzoru 
dopustnosti referendumskega odločanja v Italiji. 
a) Hrvaška 
Hrvaška ustava ne določa eksplicitnih prepovedi referendumskega odločanja za določene 
zakone ali zakonodajna področja. Na Hrvaškem pravno podlago za ustavnosodni nadzor 
referenduma predstavlja 95. člen ustavnega zakona o hrvaškem ustavnem sodišču (hr. Ustavni 
zakon o Ustavnem sudu Republike Hrvatske, v nadaljevanju »zakon o hrvaškem ustavnem 
sodišču), ki v bistvenem spominja na naš nekdaj veljavni 21. člen ZRLI. Člen namreč določa, da 
ustavno sodišče v primeru, če razpis referenduma zahteva 10 odstotkov volivcev v Republiki 
Hrvaški, na zahtevo sabora presodi, ali je referendumsko vprašanje v skladu z ustavo in ali so 
izpolnjene predpostavke iz prvega, drugega in tretjega odstavka 87. člena ustave za razpis 
referenduma. Ustavno sodišče mora odločitev sprejeti v roku 30-ih dni. Sabor torej po veljavni 
ureditvi nima pristojnosti sam odločati o morebitni prepovedi referendumskega odločanja, 
temveč zahteva od ustavnega sodišča, naj odloči o tem.  
Nobenega dvoma ni, da se o dopustnosti referendumskega odločanja na Hrvaškem odloča 
pred razpisom referenduma. V praksi se je pojavljala dilema, ali naj bo nadzor predhoden ali 
naknaden glede na čas zbiranja podpisov. Po veljavni zakonski ureditvi je nadzor naknaden 
glede na čas zbiranja podpisov. Takšna ureditev je neracionalna, saj je potrebno najprej zbrati 
določeno število podpisov, šele nato pa lahko ustavno sodišče referendumsko odločanje 
razglasi za nedopustno. Smiselnejša bi bila ureditev, ko bi ustavno sodišče presojalo ustavnost 
referendumskega vprašanja na zahtevo organizacijskega odbora pred začetkom zbiranja 
podpisov. S takšno ureditvijo bi se pobudnikom prihranil trud z organizacijo in zbiranjem 
podpisov v primerih, ko je referendumsko vprašanje neustavno.717  
Ustavno sodišče glede prepovedi referendumskega odločanja (v odsotnosti izrecnih prepovedi 
referendumskega odločanja o določenih vprašanjih) zavzema enako stališče kot slovensko 
ustavno sodišče v preteklosti, in sicer da 95. člen hrvaškega zakona o ustavnem sodišču 
nakazuje, da obstajajo vprašanja, o katerih je po sami ustavi prepovedano razpisati 
                                                     
717 Predstavljeni predlog podpira tudi R. Podoljnjak, ki predlaga spremembo zakona o referendumu, ki bi določil, 
da mora organizacijski odbor zbrati določeno število podpisov, s katerimi dokazuje resnost iniciative, in jih skupaj 
z referendumskim vprašanjem dostaviti saboru. Če sabor v 30-ih dneh od ustavnega sodišča ne zahteva presoje 
skladnosti referendumskega vprašanja z ustavo, lahko organizacijski odbor nadaljuje z zbiranjem podpisov. O 
tem: R. Podolnjak, B. Smerdel (ur.), 2014, Referendum narodne inicijative u Hrvatskoj i Sloveniji, str. 214.  
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referendum. Katera so ta vprašanja, pa ustavno sodišče presodi v vsakem konkretnem primeru 
posebej.718 
V nadaljevanju so predstavljene pomembnejše odločitve Ustavnega sodišča Republike 
Hrvaške glede dopustnosti referendumskega odločanja. Pred predstavitvijo in analizo 
posamezne odločbe je potrebno poudariti, da hrvaška teorija ves čas govori o presoji 
referendumskega vprašanja, zaradi česar je Hrvaška tudi obravnavana pri ustavnosodnem 
nadzoru referendumskega vprašanja. Vsebinsko gledano ustavnosodni nadzor 
referendumskega vprašanja na Hrvaškem ne obsega le formalnega nadzora nad 
oblikovanostjo referendumskega vprašanja (tj. če je le-to oblikovano jasno in nedvoumno), 
temveč tudi nadzor nad skladnostjo referendumskega odločanja z ustavo v smislu 
materialnega ustavnosodnega nadzora. Hrvaška je torej ena od držav, ki ima uveljavljen 
formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve v širšem pomenu. 
Referendum o uporabi jezika in pisave pripadnikov narodne manjšine (Odločba Ustavnega 
sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-4640/2014 z dne 12. 8. 2014) 
Predmet odločanja ustavnega sodišča v obravnavani zadevi je bila dopustnost 
referendumskega vprašanja o spremembi prvega odstavka 12. člena ustavnega zakona o 
pravicah narodnih manjšin, tako da bi se spremenjeni člen glasil: »Enakopravna uradna 
uporaba jezika in pisave, ki jo uporabljajo pripadniki narodne manjšine, se uresničuje na 
področju samoupravne lokalne skupnosti, državne uprave in pravosodja, kadar pripadniki 
posamezne narodne manjšine predstavljajo najmanj polovico prebivalcev take skupnosti.«719 
Ustavno sodišče je v zadevi najprej presojalo, ali so za referendumsko odločanje izpolnjene 
zahteve iz prvega in tretjega odstavka 87. člena ustave. V obrazložitvi odločbe je navedlo, da 
je namen referendumskega vprašanja sicer res spremeniti ustavni zakon o pravicah narodnih 
manjšin, a da pri opredelitvi pravne narave posameznega akta ni bistveno le njegovo 
poimenovanje, temveč to, ali gre dejansko za navaden zakon v smislu določb ustave. Ustavni 
zakon o pravicah narodnih manjšin se ne sprejema in spreminja po postopku, ki je predviden 
za revizijo ustave, kar kaže na to, da gre za navaden zakon. Iz navedenega razloga in ker 
vprašanje ureditve uradnega jezika sodi v pristojnost sabora, je ustavno sodišče pristojno za 
presojo njegove skladnosti z ustavo.  
Ustavno sodišče se je po predhodni oceni procesnih predpostavk ukvarjalo z dopustnostjo 
referendumskega odločanja glede na vsebino referendumskega vprašanja. Uvodoma je 
ugotovilo, da ustava ne postavlja določnih zahtev glede uradne uporabe jezika in pisave 
                                                     
718 O tem: Priporoćenje hrvaškega ustavnega soduišča št.: SUS-1/2013 z dne 14. 11. 2013. 
719 Do navedenega referendumskega postopka je prišlo, ker je srbska skupnost v Vukovarju od hrvaške vlade 
zahtevala uvedbo dvojezičnih napisov v Vukovarju. Vlada je nameravala dvojezične table postaviti, a je nato svojo 
namero zaradi množičnih protestov prestavila. Nasprotniki dvojezičnih tabel so nato pričeli z zbiranjem podpisov 
za razpis referenduma o okoliščinah, pod katerimi je mogoče uvajati dvojezičnost v neko skupnost. Izoblikovali 
so predlog, da je dvojezičnost mogoče uvesti le, če manjšina predstavlja vsaj polovico prebivalstva določene 
skupnosti. Veljavni zakon, ki so ga pobudniki želeli spremeniti, je določal tretjino prebivalstva določene skupnosti.   
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narodnih manjših v posameznih skupnostih in da je to vprašanje prepuščeno v urejanje 
zakonodajalcu. Izpostavilo je, da v hrvaški pravni ureditvi tudi ne obstaja nobena izrecna 
prepoved zviševanja deleža pripadnikov narodne manjšine, ki morajo živeti na določenem 
območju, da bi se jim priznavalo določene pravice. V vsakem primeru pa mora biti v zakonu 
opredeljen delež pripadnikov narodne manjšine, ki mu pripadajo določene pravice, razumno 
upravičen ter utemeljen z razlogi, ki izhajajo iz demokratične družbe, vladavine prava in 
varstva človekovih pravic.  
Na podlagi zgoraj predstavljenih izhodišč je ustavno sodišče presojalo še, ali takšni upravičeni 
razlogi za zviševanje deleža pripadnikov narodne manjšine za namen uporabe uradnega jezika 
obstojijo tudi v konkretnem primeru. Presodilo je, da splošno zviševanje deleža pripadnikov 
narodne manjšine za območje celotne države nima jasne in razumne osnove. Zaradi 
odsotnosti legitimnega cilja je zato referendumsko vprašanje potrebno šteti kot objektivno 
neupravičeno, posledično pa tudi ustavno nedopustno.  
Prav z namenom preprečiti ponavljanje referendumskih zahtev, ki bi zasledovale nelegitimne 
cilje, je ustavno sodišče v četrti točki izreka odločbe vzpostavilo splošno pravilo, da mora vsaka 
zahteva za razpis referenduma vsebovati izčrpen prikaz dejstev in okoliščin, ki so bile povod za 
referendumsko vprašanje in zadostno ter relevantno obrazložitev razloga, zaradi katerega se 
zahteva razpis referenduma. Navedena točka izreka predstavlja posebno ekstenzivno 
interpretativno odločbo, saj širi normativni domet določb o referendumski zahtevi.720 Ustavno 
sodišče je to odločitev obrazložilo s tem,  da veljavna hrvaška zakonodaja ne pozna pojasnilne 
dolžnosti volivcev v zvezi z referendumsko zahtevo, da pa je le-ta zelo pomembna za odločanje 
sabora in ustavnega sodišča v referendumskih zadevah. Ustavno sodišče je zato z določitvijo 
obveznih sestavin referendumske zahteve ravnalo izjemno aktivistično, saj je s svojo 
odločitvijo poskušalo vzpostaviti sistem, ki bi preprečeval ponavljanje nelegitimnih 
referendumskih zahtev. S tem ni kršilo še dopustnih meja sprejemljivosti interpretativnih 
odločb oziroma načela delitve oblasti, saj ni določilo dodatnih formalnih elementov 
referendumske zahteve, temveč je le konkretiziralo vsebinske elemente, ki jih morajo 
izpolnjevati že obstoječi zakonsko določeni formalni elementi referendumske zahteve.721 
Slovensko ustavno sodišče je na podlagi nekdaj veljavnega 21. člena ZRLI ravnalo drugače. 
Sprva je ustavnosodno prakso sistemsko razvijalo, na določeni točki pa je od nje vidno 
odstopilo in začelo poudarjati, da je treba pravno ureditev ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma v Sloveniji spremeniti.  
Referendum o prepovedi privatizacije spremljevalnih in neosnovnih dejavnosti v javnem 
sektorju (Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-1159/2015 z dne 8. 4. 2015) 
V tej odločbi je ustavno sodišče presojalo dopustnost zakonodajnega referenduma o predlogu 
zakona, ki so ga predlagali volivci in se je nanašal na prepoved privatizacije spremljevalnih in 
                                                     
720 Širše o ekstenzivnih interpretativnih odločbah glej: S. Nerad, 2007, Interpretativne odločbe Ustavnega sodišča, 
str. 61.  
721 O mejah interpretativnih odločb glej: S. Nerad, 2007, Interpretativne odločbe Ustavnega sodišča, str. 133−169.  
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neosnovnih dejavnosti v javnem sektorju. Že pred odločitvijo ustavnega sodišča je vlada 
opustila načrt o privatizaciji teh dejavnosti. Volivci bi na referendumu odločali o zakonu, ki so 
ga kot odgovor na vladni predlog predlagali volivci, ki so nasprotovali privatizaciji, in se je 
imenoval »Zakon o izvajanju spremljevalnih in neosnovnih dejavnosti v javnem sektorju«. 
Sabor je od ustavnega sodišča zahteval oceno ustavnosti referendumskega vprašanja, češ da 
je v nasprotju s številnimi zakoni, ki zagotavljajo svobodo podjetništva in varstvo konkurence.  
Ustavno sodišče je v odločbi št. U-VIIR-1159/2015 z dne 8. 4. 2015 najprej ugotovilo, da 
zahtevani referendum sodi v kategorijo zakonodajnega referenduma in da so izpolnjeni 
formalni pogoji za njegov razpis. Pri tem ni presojalo, ali je referendumska zahteva izpolnjevala 
obvezne sestavine referendumske zahteve, saj je bila obravnavana zadeva predložena v 
presojo ustavnemu sodišču, preden je to z ekstenzivno interpretativno odločbo izoblikovalo 
standard obveznih sestavin referendumske zahteve v IV. točki izreka referendumske zadeve 
št. U-VIIR-4640/2014 z dne 12. 8. 2014. 
Ker je bilo referendumsko vprašanje v navedeni zadevi postavljeno v obliki predloga za 
sprejem povsem novega zakona, je moralo ustavno sodišče izvesti predhodno abstraktno 
oceno ustavnosti predloga zakona. Izrecno je zapisalo, da morajo imeti zakonski predlogi, o 
katerih se odloča na referendumu, najvišjo stopnjo vsebinske usklajenosti z ustavo.722 Pri 
konkretni presoji referendumskega vprašanja se je hrvaško ustavno sodišče oprlo na 
izoblikovana merila Beneške komisije za demokracijo skozi pravo. Najprej je ugotovilo, da 
referendumsko vprašanje izpolnjuje formalne kriterije. Glede vsebine vprašanja pa je 
izpostavilo, da je temeljni cilj zakona predpisati dve splošni prepovedi, in sicer:  
- prepoved outsourcing-a pomožnih in neosnovnih dejavnosti v javnem sektorju, 
- prepoved, da bi pomožne ali neosnovne dejavnosti v javnem sektorju opravljal kdor 
koli drug razen delavcev, ki so v delovnem razmerju v javnem sektorju.  
Navedeni prepovedi sta v predlogu zakona blanketno oblikovani in po vsebini zelo splošni. 
Ustavno sodišče je ugotovilo, da je cilj zakona usmerjen v zaščito izrazito parcialnih skupin, saj 
prepoveduje kakršnokoli prihodnjo spremembo delovnopravnega statusa delavcev, ki izvajajo 
pomožne in spremljevalne dejavnosti v javnem sektorju. Zasledovane prepovedi niso v skladu 
s konceptom javnih služb v demokratični družbi. Poleg tega, da namen predlaganega zakona 
ni v skladu z ustavo, vpliva tudi na državni proračun, saj so javni uslužbenci plačani iz javne 
blagajne.  
Ustavno sodišče je zaključilo, da so referendumska vprašanjih o predlogih zakonov, ki niso v 
skladu s pravnim sistemom kot celoto, in o tistih, ki so na podlagi določb ustave v izključni 
pristojnosti organov predstavniške demokracije (npr. sprejem proračuna), nedopustna.            
                                                     
722 S takšnim stališčem je ustavno sodišče pričelo razlikovati med parlamentarnimi zakoni in zakoni, ki jih je 
sprejelo ljudstvo na referendumu z vidika ustavnosti besedil. Zakon, ki ga sprejme ljudstvo na referendumu, mora 
biti po stališču ustavnega sodišča v celoti ustavnoskladen.  
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Ker postavljeno referendumsko vprašanje ni v skladu s hrvaško ustavo, je bilo referendumsko 
odločanje prepovedano. 
Referendum proti monetizaciji hrvaških avtocest (Odločba Ustavnega sodišča Republike 
Hrvaške št. U-VIIR-1158/20105 z dne 21. 4. 2015) 
V obravnavani zadevi so referendumsko odločanje zahtevali nasprotniki monetizacije hrvaških 
avtocest. Z monetizacijo je bil mišljen model, po katerem se javni dolg, ki je nastal zaradi 
gradnje avtocest, sanira s podelitvijo koncesije za pobiranje cestnin, upravljanje in vzdrževanje 
avtocest za obdobje od 30 do 50 let. Monetizacija je bila predlagana s strani hrvaške vlade, 
njen cilj pa je bil pred gospodarskim propadom rešiti javni podjetji Hrvatske avtoceste in 
Autocesta Rijeka–Zagreb. Nasprotniki monetizacije so zbrali več kot pol milijona podpisov 
državljanov za referendum o podelitvi koncesije za avtoceste. Na referendumu bi volivci 
odločali o predlogu zakona, ki so ga volivci oblikovali kot odgovor na predlog hrvaške vlade. 
Ustavno sodišče je v obravnavani zadevi prvič presojalo o tem, ali ima referendumska zahteva 
vse obvezne sestavine. Čeprav je ugotovilo, da predlagatelji niso v celoti zadostili standardu 
obveznih sestavin referendumske zahteve, je o zadevi odločilo.723 Ustavno sodišče je v odločbi 
opravilo strogo abstraktno kontrolo ustavnosti zakona, ki so ga predlagali volivci. Presodilo je, 
da ima besedilo predloga vse elemente pravnega besedila in da izpolnjuje pogoj enotnosti 
oblike in vsebine. Pri vsebinski presoji skladnosti predlaganega zakona s strani volivcev se je 
ustavno sodišče osredotočilo na skladnost z načelom pravne države, z načelom sorazmernosti, 
s pravico do svobodne gospodarske pobude in z varstvom konkurence. Zakonski predlog 
volivcev se je opiral na 52. člen hrvaške ustave in je izhajal iz zmotne predpostavke, da javne 
ceste uživajo posebno državno varstvo, zaradi česar ne morejo in ne smejo biti predmet 
koncesijskega razmerja. Ustavno sodišče je navedlo, da v državi, kjer svobodno podjetništvo 
in prosti trg tvorita temelje gospodarskega sistema, koncesije predstavljajo povsem običajen 
pravni posel. Glede na veljavno pravno ureditev je na javnih cestah mogoče podeliti koncesijo 
za javna dela in za javne storitve. Ker torej zakonski predlog volivcev temelji na pravni podlagi, 
ki ni uporabljiva za javne ceste (tj. 52. členu ustave), je iz tega razloga nesprejemljiv. Ustavno 
sodišče je sklenilo, da zakonski predlog volivcev, katerega cilj je popolna prepoved 
podeljevanja koncesij za javne službe na vseh obstoječih javnih cestah na Hrvaškem, posega v 
samo bistvo gospodarskega sistema. Posledično je odločilo, da je referendumsko vprašanje v 
neskladju z ustavo in kot tako nedopustno.724  
                                                     
723 Ustavno sodišče je pri tem imelo v mislih izpolnjevanje standarda obveznih sestavin referendumske zahteve, 
izoblikovanega v odločbi Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-4640/2014 z dne 12. 8. 2014. Zanimivo 
je zlasti stališče ustavnega sodišča, da standard obrazloženosti referendumske zahteve v referendumski zadevi o 
hrvaških avtocestah zniža zgolj zato, ker gre za prvo zadevo, kjer se zahteva izpolnjevanje tega standarda, ne pa 
zato, ker bi takšno postopanje utemeljevali ustavnopravni razlogi.  
724 O referendumu glede hrvaškega zakona o cestah glej tudi: M. Pavlić, O donošenju Zakona o dopuni i 
izmjenama Zakona o cestama tzv. »referenduma o zabrani davanja javnih cesta u koncesiju, 2015, str. 14−15 in 
M. Pavlić, O donošenju Zakona o dopuni i izmjenama Zakona o cestama tzv. »referenduma o zabrani davanja 
javnih cesta u koncesiju, 2015, 2. dio, str. 17 in 20. 
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Iz odločb hrvaškega ustavnega sodišča št. U-VIIR-1159/2015 in št. U-VIIR-1158/20105 lahko 
povzamemo, da v hrvaškem sistemu zakonodajnega referenduma na podlagi ljudske iniciative, 
ko volivci predlagajo nov predlog zakona, velja izjemno stroga presoja njegove skladnosti z 
ustavo. Iz odločb izhaja, da je najstrožja presoja ustavnosti nujna zato, ker se zakonski predlog 
volivcev ne oblikuje v zakonodajnem postopku kot običajni zakoni. Zakonski predlog volivcev 
torej ni predmet usklajevanja in dopolnjevanja v zakonodajnem postopku, zato je dolžnost 
ustavnega sodišča, da prepreči referendumsko odločanje o vseh tistih zakonih, ki niso povsem 
skladni z ustavo. To, da določen zakonski predlog ustavi zgolj »ne nasprotuje«, torej ne 
zadošča za dopustitev referendumskega odločanja. 
V nadaljevanju sta obravnavani še dve referendumski zadevi, o katerih je odločalo ustavno 
sodišče. V nobeni od zadev sicer ni šlo za postopek ustavnosodnega nadzora nad 
referendumskim vprašanjem, temveč za druge pomembne ustavnopravne dileme, ki so 
neposredno povezane s postavitvijo referendumskega vprašanja.  
V juniju so hrvaški sindikati zbrali več kot 800.000 podpisov za referendum proti vladnemu 
osnutku zakona o spremembah zakona o delu, ki je določal omejitve pravic delavcev na podlagi 
kolektivnih pogodb za obdobje šest mesecev po prenehanju kolektivnih pogodb in možnost 
odpovedi kolektivnih pogodb. Zaradi nasprotovanja predlogu zakona s strani državljanov je 
vlada predlog zakona nemudoma umaknila iz zakonodajnega postopka. Volivci so pri svojem 
predlogu za razpis referenduma vztrajali, parlament pa ga ni razpisal z obrazložitvijo, da ni 
akta, o katerem bi se lahko odločalo na referendumu. Volivci so se zoper odločitev parlamenta 
pritožili in trdili, da zbrani podpisi ne morejo biti kar spregledani, še posebej ne zato, ker lahko 
vlada čez nekaj mesecev v zakonodajni postopek vloži isti zakon. Kot bistveno se je zastavljalo 
vprašanje, ali bi morali volivci v takšnem primeru ponovno zbirati podpise. Ustavno sodišče je 
v obravnavani zadevi potrdilo stališče parlamenta, da podlaga za izvedbo referenduma po 
umiku spornega zakona iz zakonodajnega postopka ne obstoji več. V obrazložitvi odločbe je 
navedlo, da je referendumski postopek striktno formalen in da se referendum lahko razpiše le 
o jasnem in konkretnem vprašanju. Sodišče se je v odločbi opredelilo tudi do učinka že zbranih 
podpisov volivcev za referendum, do katerega zaradi umika predloga zakona iz zakonodajnega 
postopka nikoli ni prišlo. Pri tem je izpostavilo, da zakon o referendumu ne ureja situacije, kjer 
bi prišlo do umika predloga zakona, o katerem so se zbirali podpisi volivcev. Zakonsko praznino 
je zapolnilo, tako da je navedlo, da nov predlog zakona, ki bi nasprotoval referendumskemu 
vprašanju volivcev, ne sme biti vložen v zakonodajni postopek pred potekom enega leta po 
objavi odločbe ustavnega sodišča, razen če bi se predhodno izvedel referendum o predlogu 
zakona na podlagi zbranih podpisov volivcev v obdobju od 9. do 23. 6. 2010. Ustavno sodišče 
je izrecno navedlo, da je s svojo odločitvijo zakonsko praznino zapolnilo za konkretni primer, 
pri tem pa je kot varuh ustave pred seboj imelo cilj zagotovitve spoštovanja volje ljudstva.725  
                                                     
725 R. Podolnjak, 2015, Constitutional Reforms of Citizen-Initiated referndum, str. 138 in odločba Ustavnega 
sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-4696/2010 z dne 20. 10. 2010. 
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Ne le na Hrvaškem, temveč tudi po svetu je odmevala ljudska iniciativa za spremembo hrvaške 
ustave, katere cilj je bil opredelitev zakonske zveze kot življenjske skupnosti med moškim in 
žensko. Navedena iniciativa je bila odgovor vladnemu predlogu o legalizaciji istospolnih porok. 
V tej referendumski zadevi so se kot ključna izpostavljala vprašanja:  
 
- ali je sabor zavezan razpisati referendum na podlagi ljudske iniciative v vseh primerih, 
ko so izpolnjeni zakonski pogoji,  
- ali se lahko ustava na podlagi ljudske referendumske zahteve spremeni brez 
upoštevanja določb ustave o reviziji le-te,  
- ali lahko sabor obstruira zahtevo za razpis referenduma,  
- ali lahko poslanci glasujejo proti razpisu referenduma, sklicujoč se na okoliščino, da 
nimajo imperativnega mandata, 
- ali lahko volivci na referendumu odločajo o zadevah, ki pomenijo poseg v pravice 
manjšin,  
- ali lahko ustavno sodišče izda mnenje o skladnosti referendumskega odločanja z 
ustavo, čeprav sabor ne poda predloga za takšno mnenje.  
 
Domači ustavnopravni strokovnjaki so glede te referendumske zadeve zavzeli skupno stališče, 
da je sabor dolžan razpisati referendum na zahtevo 10 odstotkov volivcev. Zavrnitev izvedbe 
referenduma na podlagi ljudske iniciative v primerih, ko so izpolnjeni vsi ustavni in zakonski 
pogoji, bi pomenila zavračanje bistva ljudske referendumske iniciative in bi lahko imela 
nepopravljive posledice za ustavno stabilnost države. Odločitev, ki jo ljudstvo sprejme na 
ustavnem referendumu, ima ustavno naravo in zavezuje vse državne organe. Predstavlja torej 
ustavno spremembo, ki začne veljati takoj po potrditvi, da je bil referendum izveden skladno 
z določbami ustave.726   
Do referendumskega odločanja je nato le prišlo, pred tem pa je bilo izdanih kar nekaj odločb 
ustavnega sodišča o: i) dopustnosti referendumskega odločanja, ii) o tem, da je sabor dolžan 
spoštovati določbe ustave o referendumu, iii) o tem, da sabor nima le dolžnosti razpisati 
ustavnorevizijskega referenduma, temveč tudi spoštovati referendumski izid. 
b) Madžarska  
Madžarska ureditev nadzora referendumskega vprašanja je zelo podobna hrvaški, saj je tudi 
na Madžarskem v formalnem ustavnosodnem nadzoru referendumske zadeve združen 
materialni nadzor dopustnosti referendumskega odločanja in klasičen formalni nadzor 
referendumskega vprašanja.  
                                                     
726 R. Podolnjak, 2015, Constitutional Reforms of Citizen-Initiated referndum, str. 138-139 in opozorilo hrvaškega 
ustavnega sodišča št. U-VIIR-5292/2013 z dne 28. 10. 2013, sporočilo Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. 
SuS-1/2013 z dne 14. 11. 2013, odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-7346/2014 z dne 10. 12. 
2014, odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-164/2014 z dne 13. 1. 2014. 
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Na Madžarskem mora biti predlagano referendumsko vprašanje nacionalnega referenduma 
predloženo v potrditev državni volilni komisiji pred začetkom zbiranja podpisov. Kot dokaz 
resnosti pobudnikov se zahteva, da je referendumsko vprašanje predloženo v potrditev skupaj 
z najmanj 20 in največ 30 podpisi podpornikov referenduma. Referendumsko vprašanje 
morajo v potrditev državni volilni komisiji poslati tudi predsednik republike in vlada, ko 
nastopajo kot pobudniki referenduma. Naslednji delovni dan po tem, ko je referendumsko 
vprašanje poslano v potrditev, državna volilna pisarna javno objavi referendumsko vprašanje, 
dan njegove oddaje in pobudnika referenduma. Namen objave je seznanitev državljanov z 
začetkom referendumskega postopka. Na Madžarskem namreč velja, da dokler ni zaključen 
referendumski postopek o določenem referendumskem vprašanju, iniciative z identično 
vsebino referendumskega vprašanja ni mogoče vložiti. Za vprašanje z identično vsebino se 
šteje vprašanje, katerega vsebina je deloma ali v celoti identična že postavljenemu vprašanju 
in bi za parlament pomenila identično dolžnost ravnanja.727 Madžarski referendumski zakon 
zahteva, da je referendumsko vprašanje oblikovano, tako da daje volivcem, ki odločajo na 
referendumu, možnost jasnega in enoznačnega odgovora in da parlamentu omogoča, da 
identificira svoje obveznosti na podlagi referendumskega izida (zlasti, da razvidi, ali je dolžan 
sprejeti določen zakon in če da, kakšen).728 Iz navedene zakonske določbe bi lahko sklepali, da 
je referendum (izključno) predhodni (ex ante) zakonodajni referendum, kakršnega smo 
poznali tudi v Sloveniji do leta 2005. Ponovno pa je treba izpostaviti, da ustava nudi tudi 
pravno podlago za naknadni zakonodajni referendum, kar pomeni, da bi Madžarska v 
prihodnje na zakonski ravni lahko uredila tudi naknadni zakonodajni referendum.  
Na Madžarskem je nadzor referendumskega vprašanja predhodni in nadzor vsebine. 
Predhodni nadzor, ki ga izvaja državna volilna pisarna, obsega presojo, ali referendumska 
iniciativa izpolnjuje vse formalne zahteve in vsebinsko presojo o tem, ali je referendumsko 
vprašanje očitno neskladno z namenom zakonodajnega referenduma, kakor ga določa ustava. 
Če pobuda ne izpolnjuje vseh formalnih zahtev, oziroma če je očitno neskladna z namenom 
zakonodajnega referenduma, državna volilna pisarna zavrne iniciativo z uredbo, zadeve pa ne 
predloži državni volilni komisiji. Zoper odločitev državne volilne pisarne, da zavrne iniciativo, 
pobudniki referenduma nimajo na voljo pravnega sredstva, lahko pa v 15-ih dneh od dneva, 
ko so izvedeli za zavrnitev pobude s strani državne volilne pisarne, vložijo popravljeno pobudo. 
V primeru, da pobudniki v roku 15 dni vložijo popravljeno pobudo, državna volilna pisarna 
predloži pobudo državni volilni komisiji, ta pa jo uvrsti na svoj dnevni red za dokončno 
odločitev o njeni dopustnosti. Popravljeno pobudo se lahko zavrne le, če ne bi bila podprta z 
najmanj 20 podpisi podpornikov.729  
Državna volilna komisija odloči o potrditvi oziroma o zavrnitvi referendumskega vprašanja v 
roku 30 dni, od kar ji je bila zadeva predložena. Če referendumsko vprašanje vsebuje prima 
                                                     
727 Osmi odstavek drugega člena madžarskega referendumskega zakona. 
728 Deveti odstavek prvega člena madžarskega referendumskega zakona. 
729 Določbe prvega, drugega in tretjega člena madžarskega referendumskega zakona. Glej tudi pojasnila 
madžarske volilne komisije in pisarne, dostopna na: http://www.nvi.hu/en/ovi. (10. 1. 2017). 
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facie neprimerno vsebino za referendumsko odločanje, državna volilna komisija pobudo takoj 
zavrne. V vseh preostalih primerih preveri, ali je referendumsko vprašanje skladno z vsemi 
ustavnimi in zakonskimi zahtevami. Med drugim je dolžna preveriti tudi, ali referendumsko 
vprašanje sodi v kategorijo zadev, glede katerih referendumsko odločanje ni dopustno, prav 
tako pa tudi, ali je oblikovano na način, kot to zahteva zakon.730 Ta del presoje, ki ga opravlja 
državna volilna komisija, torej po vsebini predstavlja materialni ustavnosodni nadzor 
zakonodajnega referenduma. 
Zoper odločitev državne volilne komisije je pobudnikom na voljo sodno varstvo pred 
madžarskim vrhovnim sodiščem. Pobudniki morajo postopek sprožiti na način, da državna 
volilna komisija prejme njihovo zahtevo za pravno varstvo, ki mora biti naslovljena na vrhovno 
sodišče, v 15 dneh od objave odločitve državne volilne komisije. Državna volilna komisija mora 
zahtevo za pravno varstvo posredovati vrhovnemu sodišču v petih dneh od njenega prejema. 
V primeru, da je državna volilna komisija referendumsko vprašanje zavrnila, ker je vsebovalo 
prima facie neprimerno vsebino za referendumsko odločanje, vrhovno sodišče o zadevi odloči 
v 30-ih dneh. V ostalih primerih ima vrhovno sodišče na voljo 90 dni za odločitev. Vrhovno 
sodišče lahko odločitev državne volilne komisije potrdi ali pa jo spremeni. V primerih, ko 
vrhovno sodišče presoja referendumsko vprašanje, ki naj bi po mnenju državne volilne 
komisije vsebovalo prima facie neprimerno vsebino, lahko vrhovno sodišče državni volilni 
komisiji naloži, naj izvede nov postopek. Odločitev vrhovnega sodišča v zadevi je dokončna, 
zoper njo pa ni na voljo nobenega pravnega sredstva.731  
c)  Albanija 
Iz določb albanskega referendumskega zakona je razvidno, da ustavno sodišče hkrati z 
materialnim nadzorom referendumske zadeve izvaja tudi ex lege nadzor referendumskega 
vprašanja. Ustavno sodišče je po referendumskem zakonu pristojno za presojo 
referendumskega vprašanja tako v primeru razveljavitvenega zakonodajnega referenduma 
kot tudi v primeru splošnega referenduma o vprašanjih posebnega pomena.732  
Pri splošnem referendumu o vprašanjih posebnega pomena ustavno sodišče presoja, ali je opis 
vprašanja posebnega pomena dovolj natančen, če je podana vsebinska povezava med 
pobudniki in vloženo pobudo ter če je vprašanje jasno oblikovano na način, da se volivci lahko 
opredelijo za ali proti predlaganemu predlogu.733 Kljub odločitvi ustavnega sodišča o 
dopustnosti referenduma lahko predsednik republike odloči, da referenduma ne razpiše. 
Predsednik republike ima torej pristojnost preglasovanja odločitve ustavnega sodišča, kar je v 
ustavni demokraciji nedopustno. Prav zato tudi albanski pravni teoretiki že dlje časa 
                                                     
730 Določbe prvega, drugega in tretjega člena madžarskega referendumskega zakona. Glej tudi pojasnila 
madžarske volilne komisije in pisarne, dostopna na: http://www.nvi.hu/en/ovi. (10. 1. 2017). 
731 Osmi člen madžarskega referendumskega zakona. 
732 129. člen albanskega referendumskega zakona. 
733 Peti odstavek 126. člena albanskega referendumskega zakona. 
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opozarjajo, da bi bilo potrebno referendumsko ureditev v tem delu spremeniti in uskladiti s 
150. in 152. členom ustave.734   
Pri razveljavitvenem zakonodajnem referendumu ustavno sodišče presoja, ali del zakona, ki 
ostane v veljavi, tvori zaključeno celoto in lahko ostane samostojno v veljavi.735 To bi lahko 
šteli tudi v okvir presoje referendumskega vprašanja. V albanski teoriji ustavnega prava ni 
dorečeno, ali se peti odstavek 126. člena referendumskega zakona, ki določa, da mora biti 
referendumsko vprašanje jasno, popolno in nedvoumno, nanaša tudi na razveljavitveni 
zakonodajni referendum.736 Prva poved petega odstavka 126. člena referendumskega zakona 
se namreč izrecno nanaša na splošni referendum o vprašanjih posebnega pomena, druga 
poved pa predpisuje le, kako naj bo referendumsko vprašanje oblikovano, brez navedbe, za 
katere oblike referenduma se navedena določba uporablja. Ustavnosodne prakse ustavnega 
sodišča s tega področja še ni. Menim, da se peti odstavek 126. člena referendumskega zakona 
nanaša tudi na razveljavitveni zakonodajni referendum, saj ni videti razumnega razloga za 
razlikovanje med razveljavitvenim referendumom in splošnim referendumom o vprašanjih 
posebnega pomena z vidika presoje referendumskega vprašanja. Izpostaviti je potrebno, da 
pri oblikovanju vprašanja na splošnem referendumu o vprašanjih posebnega pomena lahko 
nastane bistveno več težav kot pri oblikovanju vprašanja na razveljavitvenem zakonodajnem 
referendumu, ki je običajno enostavnejše. 
3. USTAVNOSODNI NADZOR POSTOPKA IZVEDBE ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Nadzor referendumskega postopka obsega nadzor pravilnosti razpisa zakonodajnega 
referenduma, referendumske kampanje, izvedbe glasovanja in ugotavljanja izida na 
zakonodajnem referendumu. V nekaterih državah, npr. v Avstriji in v Grčiji, materialnega 
nadzora referendumskega odločanja sploh ne poznajo. V teh državah se ustavnosodni nadzor 
nanaša le na postopek izvedbe zakonodajnega postopka, kot je opredeljen zgoraj. V nekaterih 
ureditvah (npr. v švicarski) se nadzor nanaša le na varstvo pravice glasovanja na referendumu. 
Ugotovitev nepravilnosti v postopku izvedbe zakonodajnega referenduma lahko vodi v 
razveljavitev glasovanja.737  
V nadaljevanju so prikazane ureditve ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe 
zakonodajnega referenduma v Avstriji, v Grčiji, v Švici, v Franciji in v Italiji. Razlog za takšen 
izbor primerjanih držav je, da izmed navedenih Francija in Italija poznata vse oblike 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, torej tudi nadzor postopka izvedbe 
                                                     
734 V. Pajo Bala, The culture of referendum in Albania: Tehnical and theoritecal reflections on the abrogative 
referendum, 2014, str. 33. 
735 Tretji odstavek 126. člena albanskega referendumskega zakona. 
736 V. Pajo Bala, The culture of referendum in Albania: Tehnical and theoritecal reflections on the abrogative 
referendum, 2014, str. 31 in nasl. 
737 Povzeto po: Beneška komisija, Referendums in Europe – an Analysis of the Legal Rules in European States, 
2.11.2005, str. 25. 
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zakonodajnega referenduma. Avstrija, Grčija in Švica pa razen ustavnosodnega nadzora 
postopka izvedbe zakonodajnega referenduma ne poznajo nobene druge oblike 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma.  
a) Avstrija 
Nobena določba avstrijskega zveznega ustavnega zakona ne pooblašča ustavnega sodišča, da 
bi opravljalo ustavnosodni nadzor nad referendumsko zadevo. To pomeni, da v Avstriji 
referendumska zadeva z materialnega vidika ni nadzorovana. Ustavnosodni nadzor ni 
predviden tudi nad sklepom državnega zbora po 43. členu zveznega ustavnega zakona, s 
katerim se sprejeti zakon pred objavo in potrditvijo oziroma pred razglasitvijo s strani 
predsednika države predloži na referendum.  
Referendumski postopek je podrobneje urejen v avstrijskem zakonu o referendumu (nem.: 
Gesamte Rechtsvorschrift für Volksabstimmungsgesetz, v nadaljevanju avstrijski zakon o 
referendumu). V 14. členu zakona o referendumu je določeno, da zvezna volilna komisija na 
podlagi poročil državnih volilnih organov razglasi referendumski izid, volivci pa ga lahko 
izpodbijajo zaradi napak v referendumskem postopku. Pritožbo je potrebno vložiti v štirih 
tednih od datuma objave referendumskega izida, o pritožbi pa odloča ustavno sodišče. 
Posebnost ustavnosodnega nadzora v Avstriji je tudi aktivna legitimacija za sprožitev 
ustavnosodnega nadzora nad zakonodajnim referendumom. Da bi ustavno sodišče odločalo o 
pritožbi zaradi zatrjevanih kršitev v referendumskem postopku, mora pritožbo podpreti 
določeno število volivcev. Število volivcev, ki morajo pritožbo podpreti, je v zakonu o 
referendumu določeno za vsako deželo posebej v razponu od 100 do 500 volivcev.  
b) Grčija 
Tudi Grčija ne pozna niti formalnega niti materialnega ustavnosodnega nadzora 
referendumske zadeve. To se je nazadnje potrdilo na primeru grškega referenduma o denarni 
pomoči in varčevanju (bolj znan pod imenom »grški bailout«), ko se je najvišje grško upravno 
sodišče (ang. t.i.: Council of State) s sklepom št. 2787/2015 z dne 3. 7. 2015 izreklo za 
nepristojno odločati o skladnosti referendumskega odločanja z ustavo. Sodišče je odločalo v 
postopku, ki se je začel na predlog dveh posameznikov, ki sta trdila, da je »grški bailout« 
referendum protiustaven, saj se nanaša na javne finance, kar pa naj skladno z ustavo ne bi 
smelo biti predmet referendumskega odločanja. Sodišče je predlog zaradi nepristojnosti za 
odločanje o tem vprašanju zavrglo, v obrazložitvi pa navedlo, da ta odločitev sicer v ničemer 
ne vpliva na referendumske pristojnosti grškega vrhovnega posebnega sodišča (ang. Supreme 
Special Court) iz 100. člena grške ustave.738 Drugi odstavek 100. člena ustave daje vrhovnemu 
posebnemu sodišču pristojnost nadzora nad referendumskim glasovanjem in nad postopkom 
                                                     
738 X. Contiades in A. Fotiadou, The Greek Referendum: Unconstitutional and Undemocratic, dostopno na: 
http://constitutional-change.com/the-greek-referendum-unconstitutional-and-undemocratic/, (1. 12. 2016). 
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izvedbe zakonodajnega referenduma. Vrhovno posebno sodišče sicer ni stalno telo, temveč se 
sestane le, ko se pojavijo primeri, ki sodijo v njegovo pristojnost. 
c) Irska 
Drugače od materialnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, ki ga Irska 
ne pozna, je v irskem referendumskem zakonu predviden sodni nadzor nad postopkom 
izvedbe zakonodajnega referenduma.  
Skladno s IV. razdelkom referendumskega zakona (ang. Referendum act) se sodni nadzor izvaja 
le nad referendumskim glasovanjem in nad postopkom izvedbe zakonodajnega 
referenduma.739  
Postopek nadzora se začne na predlog volivcev ali direktorja državnega tožilstva, nadzor pa 
izvaja irsko višje sodišče.740 Posebnost njihove ureditve je v tem, da irsko višje sodišče 
referendumsko pritožbo vsebinsko obravnava le, če je že prima facie očitno, da je do kršitve 
prišlo in ob nadaljnjem pogoju, da gre za takšno kršitev, ki bi lahko vplivala na referendumski 
izid.741 Irsko višje sodišče lahko med obravnavo referendumske pritožbe po lastni presoji ali 
na podlagi predloga pritožnika za mnenje o določenem pravnem vprašanju v referendumski 
zadevi zaprosi irsko vrhovno sodišče. Dokler vrhovno sodišče ne poda mnenja o pravnem 
vprašanju,višje sodišče o pritožbi ne more dokončno odločiti.742 
Višje sodišče lahko referendumsko pritožbo zavrne ali pa ji ugodi. Če referendumski pritožbi 
ugodi, lahko med drugim odredi ponovno štetje glasov, lahko pa tudi odloči, da se referendum 
razveljavi in ponovno izvede.743 Iz referendumskega zakona ne izhaja, da bi bilo zoper 
odločitev višjega sodišča na voljo kakšno pravno sredstvo, iz česar lahko sklepamo, da je 
odločitev višjega sodišča o vloženi pritožbi dokončna. 
d) Švica 
V Švici po preteku roka za zbiranje podpisov zvezni urad (ang. Federal Chancellery) ugotovi, ali 
je podpisna lista veljavna in ali je referendumsko pobudo podprlo zadostno število volivcev. 
Zoper odločitev zvezne pisarne se lahko volivci pritožijo na švicarsko zvezno vrhovno sodišče 
(ang. Federal Supreme Court).744  
Po izvedbi fakultativnega zakonodajnega referenduma zvezni svet (ang. Federal Council) 
uradno razglasi referendumske izide. Volivci, ki menijo, da je prišlo do kršitve pri 
referendumskem glasovanju, se lahko pritožijo na kantonalno vlado (ang. Cantonal 
                                                     
739 Glej razdelek IV irskega referendumskega zakona. 
740 Četrti odstavek 42. člena irskega referendumskega zakona. 
741 Tretji odstavek 42. člena irskega referendumskega zakona. 
742 55. člen irskega referendumskega zakona. 
743 47.−49. člen irskega referendumskega zakona. 
744 Prim.: 80. člen švicarskega Zveznega zakona o političnih pravicah in Beneška komisija: Constitutional justice 
and democracy by referendum, 23.–24. 6. 1995, str. 62. 
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Government). Pritožbo morajo vložiti v treh dneh, od kar so izvedeli za kršitev, najkasneje pa 
tretji dan po objavi referendumskih izidov.745 V 79. členu zveznega zakona o političnih pravicah 
je določenih nekaj osnovnih pravil, ki se nanašajo na samo odločanje kantonalne vlade v 
postopku pritožbe, podrobnejša ureditev pa je prepuščena kantonom. V navedenem členu je 
sicer med drugim določeno, da mora kantonalna vlada o pritožbi odločiti v roku 10-ih dni od 
njenega prejetja. Zoper odločitev kantonalne vlade je možna pritožba na zvezno vrhovno 
sodišče.746 Šele pritožba na švicarsko zvezno vrhovno sodišče predstavlja sodno varstvo 
referendumskih pravic, saj kantonalna vlada in zvezni urad v sistemu delitve oblasti v Švici 
sodita v izvršilno vejo oblasti.  
e) Francija 
Zaradi zagotovitve uporabe novega 11. člena francoske ustave (manjšinski zakonodajni 
referendum), je bil organski zakon o Ustavnem svetu na podlagi četrtega odstavka 11. člena 
ustave nedavno dopolnjen določbami o ustavnosodnem nadzoru nad tem referendumom. 
Veljavni organski zakon o ustavnem svetu tako določa, da mora ustavni svet  v primerih, ko se 
bo referendum izvajal o predlogu zakona (proposition de loi) parlamentarcev in volivcev, v 
roku enega meseca preveriti:  
- da predlog zakona predlaga najmanj petina članov parlamenta,  
- da so izpolnjenji pogoji iz prvega (predmet referendumskega odločanja) in šestega 
odstavka 11. člena francoske ustave (vezanost na referendumsko odločitev), 
- da nobena določba zakona ni v neskladju z ustavo (člen 45-2 organskega zakona o 
ustavnem svetu).747   
Skladno z veljavnim organskim zakonom o ustavnem svetu ima slednji tudi nalogo 
zagotavljanja veljavnosti postopka dajanja podpore predlogu zakona, pri čemer preverja vse 
ugovore, lahko pa je zahtevana njegova presoja v času dajanja podpore ali v desetih dneh po 
njenem zaključku, pri čemer ima pooblastilo, da glede na težo nepravilnosti vzdrži v veljavi 
postopek ali pa delno ali v celoti razveljavi opravljena dejanja.748  
60. člen francoske ustave določa, da ustavni svet skrbi za veljavnost opravil referenduma, 
predvidenega v 11. in 89. členu in v poglavju XV. ustave ter razglaša izide. Ustava torej vsebuje 
tudi pravno podlago za sodno varstvo pravice glasovanja na referendumu in ga poverja 
ustavnemu svetu. Ustavni svet je glede varstva pravice glasovanja na referendumu hkrati v 
vlogi nadzornika referenduma in referendumskega sodnika.749 Pravno podlago za vlogo 
                                                     
745 77. člen Zveznega zakona o političnih pravicah. 
746 Prvi odstavek 80. člena Zveznega zakona o političnih pravicah, glej tudi: Beneška komisija: Constitutional 
justice and democracy by referendum, 23.– 24. 6. 1995, str. 62. 
747 Navedeni člen predstavlja pravno podlago za ustavnosodni nadzor postopka ter za ustavnosodni nadzor 
referendumske zadeve. Ker je bila slednja obravnavana že pri ustavnosodnem nadzoru referendumske zadeve, v 
tem podpoglavju obravnavamo le ustavnosodni nadzor postopka. 
748 Člen 45-4 organskega zakona o ustavnem svetu. 
749 Prim. J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 639. 
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nadzornika ustavnemu svetu daje določba 60. člena francoske ustave, pravno podlago za 
referendumskega sodnika pa predstavlja 50. člen organskega zakona o ustavnem svetu, 
skladno s katerim ustavni svet odloča o vloženih pritožbah. Ustavni svet odloči o vloženih 
pritožbah ob vsaki odločitvi, s katero razglasi izide referenduma. Tako je npr. z odločbo št. 
2005-38 REF z dne 1. 6. 2005 razglasil izide referenduma o predlogu zakona o odobritvi 
ratifikacije Ustave za Evropo, hkrati pa razveljavil izide glasovanja na nekaterih voliščih.750 
Ustavni svet ni določil novega glasovanja, ker je šlo v vseh primerih za volišča z manjšim 
številom volivcev (kljub razveljavitvi teh glasov je še vedno več kot dva in pol milijona volivcev 
več glasovalo proti predlogu zakona kot zanj).751 
f)  Italija 
Poleg vsebinskih omejitev referendumskega odločanja, ki so bile obravnavane v poglavju o 
materialnem ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma, italijanska ureditev 
predvideva tudi nadzor nad zakonitostjo in ustavnostjo referendumskega postopka.  
M. Luciani pristojnosti centralnega urada za referendum razčleni na naslednji način:752 
1) Nadzor nad procesnimi normami Zakona št. 352, ki urejajo referendumsko iniciativo 
Ta vključuje: 
- presojo formalne popolnosti referendumske zahteve; navedba zakona ali akta z 
zakonsko močjo, členov, odstavkov, dispozicij, ki naj se razveljavijo, v obliki »Želite, 
da se razveljavi /…/?« (27. člen Zakona št. 352), 
- preverjanje števila zbranih overjenih podpisov, pravilnost obrazcev, resničnost 
priloženih volilnih certifikatov (28. člen Zakona št. 352), 
- nadzor nad vlaganjem zbranih podpisov s strani vsaj treh predlagateljev, skupaj z 
navedbo števila avtentificiranih podpisov, ki podpirajo referendumsko zahtevo (28. 
člen Zakona št. 352), 
- preverjanje števila regionalnih svetov, ki so oblikovali referendumsko zahtevo (29. 
člen Zakona št. 352), 
- v primeru referendumske pobude s strani regionalnih svetov preverjanje navedb o 
datumu odločitve, imenovanju delegatov vsakega regionalnega sveta (efektivnega 
in nadomestnega) ter potrditev njihovih identitet, podpis referendumske zahteve 
s strani delegatov, kopija odločitve, podpisana s strani predsednika vsakega 
regionalnega sveta, potrditev odločitve s strani večine članov regionalnega sveta 
(29. in 30. člen Zakona št. 352). 
                                                     
750 Do razveljavitve izidov glasovanja je prišlo, ker po izvedenem glasovanju volivcem niso bili na voljo zapisniki o 
izidu glasovanja, da bi lahko vložili pritožbe, ker se je večjemu številu volivcev dovolilo glasovati, ne da bi vstopili 
v izolacijski prostor, zaradi česar ni mogoče zagotoviti verodostojnosti glasovanja, ker volivci niso podpisali 
volilnega imenika in ker niso bila spoštovana natančna pravila o tem, kako poteka štetje glasovnic 
751 Povzeto po: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 641−642. 




2) Nadzor časovnih omejitev 
V okviru nadzora časovnih omejitev centralni urad za referendum nadzoruje izvrševanje 
naslednjih zakonskih določb: 
- v primeru ljudske referendumske iniciative mora biti zahteva predložena v roku 
treh mesecev od datuma na žigu, odtisnjenem na dokumentu za začetek zbiranja 
podpisov v smislu sedmega člena (28. člen Zakona št. 352), 
- v primeru regionalne iniciative depozit v štirih mesecih od dneva deliberacije (29. 
člen Zakona št. 352), 
- referendumsko glasovanje se ne sme izvršiti eno leto pred iztekom mandata ene 
od zbornic in ne šest mesecev po datumu volitev ene ali obeh poslanskih zbornic 
(31. člen Zakona št. 352), 
- depozit referendumske zahteve med 1. 1. in 30. 9. (prvi odstavek 32. člena Zakona 
št. 352). 
 
3) Nadzor primernosti zakonodajnega akta 
V okviru nadzora primernosti zakonodajnega akta, navedenega v referendumski zahtevi, 
centralni urad za referendum nadzoruje: 
- da gre za zakon ali akt z zakonsko močjo, 
- da ta akt ni bil že razveljavljen (»inutiliter data«),753 
- da ta akt ni predmet odločbe o protiustavnosti. 
Klasifikacija pristojnosti M. Lucianija temelji na zaključenih vsebinskih sklopih posameznih 
pristojnosti in ne na delitvi na materialni ustavnosodni nadzor in nadzor referendumskega 
postopka. Od navedenih pristojnosti v okvir ustavnosodnega nadzora referendumskega 
postopka ne sodi nadzor primernosti zakonodajnega akta in nadzor nad omejitvijo, da se 
glasovanje ne sme izvršiti eno leto pred iztekom mandata ene od zbornic in ne šest mesecev 
po datumu volitev ene ali obeh poslanskih zbornic. Vse te pristojnosti sodijo v okvir 
materialnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v Italiji in so bile zato že 
predhodno obravnavane. 
Na podlagi zgoraj navedenega so torej postopkovni razlogi za razglasitev nezakonitosti 
referendumske zahteve s strani centralnega urada za referendum lahko naslednji:754 
- premajhno število podpisov volivcev v podporo referendumu, 
- premajhno število regionalnih svetov, ki podpirajo referendumsko pobudo, 
                                                     
753 Razveljavitev je v tem kontekstu potrebno enačiti z ničnostjo, o tem v odločbi Ustavnega sodišča Republike 
Italije št. 68 z dne 2. 2. 1978. 
754 Širše o razlogih, zaradi katerih se lahko referendumska zahteva razglasi za nezakonito s strani centralnega 
urada za referendum glej: M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 306–308. 
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- nepravilnost dokumentov, ki vsebujejo podpise, 
- manjkajoči, nepopolni ali napačni volilni certifikati podpisnikov, 
- zahteva, ki ni predstavljena s strani vsaj treh predlagateljev,  
- pomanjkanje navedbe delegatov vsakega regionalnega sveta (efektivnega in 
nadomestnega) v primeru regionalne iniciative,  
- regionalna referendumska zahteva, ki ni podpisana s strani večine članov regionalnega 
sveta,  
- opustitev označitve zakona ali norme, katere razveljavitev se zahteva, 
- kršitev časovnih omejitev.  
Centralni urad za referendum s presojo zakonitosti referendumske zahteve prične po 30. 9. 
(torej po izteku roka za predložitev zahtev).755 Presojo opravlja po uradni dolžnosti. Če pri 
presoji ugotovi nepravilnosti referendumskega zahteve, ki se lahko odpravijo,756 o tem v roku 
do 31. 10. izda poseben vmesni sklep. Regionalne delegate oziroma predlagatelje 
referenduma pozove na izjasnitev o ugotovljeni kršitvi oziroma na odpravo kršitev v 
določenem roku, vendar najkasneje do 20. 11. Zakon št. 352 sicer ne predpisuje dolžnega 
ravnanja centralnega urada za referendum v primeru, ko ima referendumske zahteva takšne 
nepravilnosti, ki bi jih lahko odpravil centralni urad sam. To sicer predlagateljem referenduma 
ne škodi, saj bodo kršitev lahko odpravili skladno z vmesnim sklepom. Slabost te pravne 
praznine je v tem, da podaljšuje referendumski postopek. Sklenemo lahko, da je glede 
ravnanja z referendumsko zahtevo uveljavljen princip »in favorem« referendumski zahtevi, 
torej njeni ohranitvi v veljavi.  
Na drugi strani nekaterih kršitev ni mogoče odpraviti. To so kršitve časovnih omejitev in 
napake, povezane s predmetom referendumskega zahtevka. V takem primeru se nemudoma 
izda sklep o nezakonitosti referendumske zahteve.757  
V vsakem primeru mora centralni urad za referendum dokončen sklep glede zakonitosti 
referendumske zahteve sprejeti do 15. 12.758 Sklep o zakonitosti referendumske zahteve je 
pogoj za odločanje italijanskega ustavnega sodišča o dopustnosti referenduma. Odločitev o 
nezakonitosti referendumske zahteve pa nasprotno pomeni končanje referendumskega 
postopka. Zoper odločitev o nezakonitosti referendumske zahteve ni na voljo nobenega 
pravnega sredstva.   
Treba je omeniti še, da centralni urad za referendum ni le nadzorni organ v referendumskih 
zadevah. Med njegove naloge sodi tudi priprava referendumskega predloga za prehod v 
                                                     
755 V Italiji ne poznajo t. i. »in limine« kontrole referendumske zahteve. To je kontrola, ki se izvede pred začetkom 
zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi. Med italijanskimi ustavnimi strokovnjaki so sicer bile ideje, 
da bi bila »in limine« kontrola referendumske zahteve v pristojnosti predsednika republike, a do realizacije nikoli 
ni prišlo. Več o tem: M. Luciani, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 278. 
756 Nekatere od navedenih kršitev (npr. pomanjkljivosti v označitvi zakona) so takšne, da se lahko odpravijo. 
757 M. Luciani, 2005, Articolo 75 – Il referendum abrogativo, str. 306−309. 
758 Glej 32. člen Zakona št. 352 in A. Pertici, 2010, Il giudice delle leggi e il giudizio di ammissibilità del referendum 
abrogativo, str. 47−179, 229, 240. 
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naslednjo fazo referendumskega postopka, njegova objava v uradnem listu, izdaja navodil za 
referendumsko zbiranje podpisov, štetje in preverjanje veljavnih podpisov v podporo 
referendumski zahtevi, sprejemanje odločitev o morebitni prekinitvi ali ustavitvi 
referendumskega postopka in še nekatere druge naloge.759 
  
                                                     
759 F. Hamon, 1998, Referendum: primerjalna študija, str. 37−39. 
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Četrti del:  
KONKRETNI USTAVNOSODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA 
REFERENDUMA V REPUBLIKI SLOVENIJI 
Konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma opredeljujemo kot celovit 
nadzor nad ustavnostjo in zakonitostjo izvedbe posameznega zakonodajnega referenduma v 
širšem pomenu. Konkretni nadzor zakonodajnega referenduma v Sloveniji obsega presojo 
ustavnosti in zakonitosti referendumskih aktov, referendumskega postopka, opravljenih 
dejanj ter sprejetih odločitev pristojnih organov glede posameznega zakonodajnega 
referenduma. Temeljna razlika med abstraktnim in konkretnim nadzorom zakonodajnega 
referenduma je prav v tem, da se konkretni nadzor zakonodajnega referenduma izvaja le glede 
točno določenega zakonodajnega referenduma, če so za takšen nadzor izpolnjeni pogoji. 
Primerjalnopravna obravnava konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v prejšnjem delu je zaradi številčnosti predstavljenih držav temeljila na 
predmetu oziroma na materiji konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. Razdeljena je bila na ustavnosodni nadzor referendumske zadeve in na 
ustavnosodni nadzor postopka izvedbe zakonodajnega referenduma. Konkretni nadzor 
zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji je zaradi  večje sistematičnosti obravnavan 
glede na čas izvedbe nadzora. Posamezne oblike konkretnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v Republiki Sloveniji se zato obravnavajo kronološko glede na posamezno fazo 
izvedbe zakonodajnega referenduma. Kronološka obravnava postopkov nadzora 
zakonodajnega referenduma poleg večje sistematičnosti predstavlja tudi dobro izhodišče za 
analizo razmerja med posameznimi postopki konkretnega nadzora zakonodajnega 
referenduma.  
Naša ureditev sodi v skupino držav, ki o konkretnem nadzoru zakonodajnega referenduma v 
svojih ustavah nimajo posebnih določb. Specialni postopki konkretnega nadzora 
zakonodajnega referenduma so urejeni v področni referendumski zakonodaji. Zaradi 
odsotnosti izrecne ustavne ureditve konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma ni 
mogoče trditi, da je izhodišče za urejanje postopkov nadzora zakonodajnega referenduma v 
področni zakonodaji karkoli slabše. Naša Ustava namreč daje relativno široko podlago za 
urejanje postopkov konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma v področni zakonodaji. 
Od spremembe ustavne ureditve zakonodajnega referenduma leta 2013 dalje tako 
pomanjkljivosti na področju ureditve konkretnega nadzora zakonodajnega referenduma ne 
gre več iskati v pomanjkljivih določbah Ustave, temveč pri zakonodajalcu, ki tega področja 
ustrezno ne uredi.  
Prvo poglavje četrtega dela obravnava predhodni ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma, drugo poglavje se osredotoča na nadzor izvedbe zakonodajnega referenduma, 
tretje poglavje pa na naknadni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. Konkretni 
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nadzor zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji je v doktorski disertaciji obravnavan, 
tako da je za posamezno fazo nadzora ureditev postopkov konkretnega nadzora 
zakonodajnega referenduma predstavljena in analizirana de lege lata skupaj z obstoječo 
ustavnosodno in sodno prakso ter kritično opredelitvijo do nje. Glede postopkov konkretnega 
nadzora zakonodajnega referenduma, ki v veljavni ureditvi niso predvideni, je predlagana 
ureditev de lege ferenda.   
Prvo poglavje: PREDHODNI NADZOR ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
1. SPLOŠNO O PREDHODNEM NADZORU ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Predhodni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji vključuje 
nadzor varstva pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in nadzor 
varstva pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. V okviru predhodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma se torej varujeta kar dve od treh referendumskih pravic. To sta 
pravica pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in pravica zahtevati 
zakonodajni referendum.  
Zgoraj navedeni pravici se uresničujeta v časovnem zaporedju, vendar je pogoj za nastanek 
pravice zahtevati referendum predhodna uresničitev pravice pobude volivcem za razpis 
referenduma. Uresničitev pravice zahtevati referendum pa je odvisna od pogoja podpore 
štirideset tisoč volivcev. Tudi če se uresničita tako pravica pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma kot tudi pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, to 
samo po sebi ne pomeni, da se bo uresničila tudi tretja referendumska pravica, tj. pravica 
glasovati na referendumu. Uresničitev pravice glasovati na referendumu je namreč odvisna od 
vprašanja, ali je zahtevani zakonodajni referendum ustavno dopusten.760   
Posebnost referendumskih pravic je v pomenu ločevanja med njihovim nastankom in njihovo 
uresničitvijo. Tako pravica pobude volivcem za razpis referenduma kot tudi pravica zahtevati 
referendum in pravica glasovati na referendumu lahko nastanejo le v zvezi s konkretnim 
zakonodajnim referendumom, če se izpolnijo za to zahtevani pogoji. Nastanek posamezne 
referendumske pravice je osnovni predpogoj, da se ta pravica uresniči. Pravica pobude 
nastane, ko je volivcem s strani upravičene osebe dana pobuda za vložitev zahteve za razpis 
konkretnega zakonodajnega referenduma. Uresničenje pravice pobude volivcem za razpis 
referenduma nastopi, ko je pobuda vložena in ko predsednik Državnega zbora določi rok za 
zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi. Navedeno predstavlja pogoj za nastanek 
in za uresničenje pravice zahtevati referendum. Pravica zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma nastane, ko je zbranih štirideset tisoč podpisov volivcev, uresniči pa se, ko je 
zahteva volivcev za razpis referenduma kot zaključni akt v postopku ljudske referendumske 
zahteve formalno vložena. Uresničitev pravice zahtevati referendum je pogoj za nastanek in 
                                                     
760 Prim.: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 634. 
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za uresničitev pravice glasovati na referendumu. Uresničitev pravice glasovati na referendumu 
je odvisna le od volje posameznega volivca, uresničitev preostalih dveh referendumskih pravic 
pa je odvisna od kolektivno izražene volje volivcev (pri pobudi je uresničitev te pravice vezana 
na dva tisoč petsto podpisov volivcev, pri zahtevi pa na štirideset tisoč podpisov volivcev).   
Predhodni nadzor zakonodajnega referenduma obsega nadzor nad celotnim postopkom s 
pobudo volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in nad celotnim postopkom z zahtevo 
za razpis zakonodajnega referenduma vse do sprejema akta Državnega zbora, s katerim se 
posamezni zakonodajni referendum razpiše. Varstvo pravice pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma preide v varstvo pravice zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma v trenutku, ko je zbranih štirideset tisoč podpisov v podporo zahtevi za razpis 
referenduma. Uresničitev te pravice je odvisna od vložitve zahteve volivcev za razpis 
zakonodajnega referenduma, pri čemer pa vložitev te zahteve pomeni tudi uresničitev pravice 
zahtevati razpis zakonodajnega referenduma.  
V okvir varstva pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma v širšem smislu uvrščamo 
tudi presojo dopustnosti referendumskega odločanja. Pravica zahtevati referendum je namreč 
že v izhodišču pomembno omejena, če Ustava določa, da referendumsko odločanje o 
določenih zakonih ni dopustno.761 Razpis zakonodajnega referenduma je torej odvisen od 
odločitve o ustavni dopustnosti konkretnega zakonodajnega referenduma. 
2. VARSTVO PRAVICE POBUDE VOLIVCEM ZA RAZPIS ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
2.1 PRAVNA PODLAGA IN PREDMET VARSTVA 
Pobuda volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma je v skladu z ZRLI pogoj za začetek 
zbiranja štirideset tisoč podpisov volivcev, ki so potrebni za vložitev zahteve za razpis 
referenduma. Vložena pobuda predstavlja tudi začetek postopka z ljudsko referendumsko 
iniciativo. ZRLI pobudo ureja v 12.a, v 16. in v 16.a členu. Po veljavni ureditvi pobudo volivcem 
za vložitev zahteve za razpis referenduma lahko da vsak volivec, politična stranka ali drugo 
združenje državljanov.762 Pobudnik mora o svoji pobudi v sedmih dneh po sprejemu zakona 
obvestiti predsednika Državnega zbora. Obvestilo o pobudi se vloži neposredno pri pristojni 
službi Državnega zbora, pri čemer se rok za vložitev izteče z iztekom poslovnega časa pristojne 
službe Državnega zbora na zadnji dan roka.763 Čeprav ZRLI omenja »obvestilo o pobudi« te 
določbe ne gre razumeti kot predhodno obvestilo o začetku zbiranja podpisov k pobudi, 
temveč »obvestilo o pobudi« iz 12.a člena ZRLI predstavlja že samo vložitev pobude z vsemi 
zahtevanimi sestavinami. 
                                                     
761 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 628. 
762 Prvi odstavek 16. člena ZRLI. 
763 Drugi odstavek 16. člena ZRLI. 
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Pobuda mora vsebovati opredeljeno zahtevo v smislu referendumskega vprašanja in mora biti 
podprta s podpisi najmanj dva tistoč petsto volivcev.764 Podpisi morajo biti zbrani na seznamu, 
v katerem je na vsakem listu podpisnega seznama opredeljena vsebina zahteve. Seznam za 
preverjanje verodostojnosti podpisov in obstoja podpisnikov mora vsebovati naslednje 
osebne podatke podpisnikov: osebno ime, datum rojstva, naslov in občina stalnega 
prebivališča, lastnoročni podpis ter datum podpisovanja seznama. Predsednik Državnega 
zbora, pristojna služba Državnega zbora in ministrstvo, pristojno za vodenje volilne pravice, 
varujejo osebne podatke volivcev, razen podatkov o pobudniku, kot zaupne.765  
Državni zbor pred vložitvijo pobude nima nikakršne vloge v postopku s pobudo, oziroma niti 
ne ve, da se zbirajo podpisi k pobudi, saj ZRLI ne zahteva, da se ga o tem obvesti.766 Če je 
pobuda vložena v skladu z zakonom, predsednik Državnega zbora v sedmih dneh po njenem 
prejemu obvesti ministrstvo, pristojno za vodenje evidence volilne pravice, in določi koledarski 
rok, v katerem se zbirajo podpisi volivcev v podporo zahtevi za razpis referenduma. ZRLI ne 
predvideva, da bi predsednik Državnega zbora izdal kakršenkoli formalni akt o tem, da je 
pobuda vložena v skladu z zakonom. 
Glede na veljavne določbe ZRLI bi lahko šteli, da pobuda ni vložena v skladu z zakonom, če:  
- je ni vložil upravičen predlagatelj,  
- je bila vložena prepozno,  
- nima obveznih sestavin,  
- ni zbrano zadostno število podpisov oziroma podpisi niso zbrani na način, kot to določa 
drugi odstavek 16. člena ZRLI, 
- pobuda ni vložena pri pristojni službi Državnega zbora.  
Iz logične razlage določb ZRLI izhaja, da v kolikor pobuda ni vložena v skladu z zakonom, 
predsednik Državnega zbora o njej ne obvesti ministrstva, pristojnega za vodenje evidence 
volilne pravice, in tudi ne določi koledarskega roka za zbiranje podpisov za podporo zahtevi za 
razpis referenduma. ZRLI ne vsebuje nobenih določb o tem, ali sploh in če da s kakšnim aktom, 
je predsednik Državnega zbora dolžan obvestiti pobudnika o tem, da vložena pobuda ni v 
skladu z zakonom. Veljavne določbe ZRLI pobudniku za primer, če bi predsednik Državnega 
zbora menil, da vložena pobuda ni v skladu z določbami ZRLI, ne dajejo na voljo nobenega 
pravnega sredstva.  
                                                     
764 V prvotnem besedilu ZRLI je za vložitev pobude zadoščalo že dvesto podpisov. Novela ZRLI-B iz leta 2001 je to 
število povečala na tisoč podpisov, novela ZRLI-D iz leta 2006 pa na sedanjih dva tisoč petsto podpisov. 
765 Glej 16.−16.b člen ZRLI. To določbo je uvedla novela ZRLI-D na podlagi odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-
217/02 z dne 17. 2. 2005. V tej odločbi je Ustavno sodišče ugotovilo neskladnost ZRLI, ki ni zagotavljal varstva 
podatkov v nadaljnjem referendumskem postopku, z 38. členom Ustave.  
766 Z vidika uspešnega preprečevanja zlorabe pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma bi 
bilo smiselno, če bi zakonodajalec ob spreminjanju ZRLI predvidel, da se Državni zbor že na samem začetku 
seznani z nameravano pobudo. To še posebej velja ob upoštevanju dejstva, da takšno obvestilo ne bi 
predstavljalo ovire za pobudnika oziroma za izvrševanje pravice do referenduma. Prim.: D. Tušar, Postopek z 
ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 35. 
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Predstavljena ureditev je zakonski temelj in izhodišče za varstvo pravice pobude volivcem za 
razpis zakonodajnega referenduma. Ta pravica je ustavna pravica, zato je treba, da se doseže 
njena dejanska učinkovitost, zagotoviti ustrezno ustavnosodno varstvo v vseh njenih 
razsežnostih.  
Namen varstva pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma je v prvi vrsti 
varovati pravico v razmerju do države in s tem omogočiti njeno dokončno uresničitev. Če bi v 
tem pogledu odrekli varstvo pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma, 
bi to pomenilo, da se pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma in pravica glasovati 
na referendumu sploh ne bi mogli uresničiti. Namen varstva pravice pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma je tudi v varovanju instituta zakonodajnega referenduma pred 
možnimi zlorabami pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma s strani 
volivcev samih. 
Čeprav je jasno, da v poglavju o varstvu pravice pobude volivcem govorimo o pobudniku 
referenduma, se je zlasti glede na novejša stališča v ustavnosodni praksi pred podrobnejšo 
vsebinsko obravnavo varstva pravice pobude potrebno opredeliti do vprašanja razmejitve 
institutov predlagatelja referenduma in pobudnika referenduma. Ta razmejitev ni bila 
aktualna vse do spremembe ustavne ureditve zakonodajnega referenduma leta 2013. 
UZ90,79,99 je v izvedbenem delu določil, da se do uskladitve določb ZRLI s spremenjenimi 
določbami Ustave 21. člen ZRLI smiselno uporablja, tako da Ustavno sodišče odloči v sporu 
med predlagateljem referenduma in Državnim zborom, ki zavrne razpis referenduma. Ustavno 
sodišče se je do vprašanja vsebinske opredelitve pobudnika in predlagatelja referenduma 
opredelilo v zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. V navedeni zadevi sta pobudnika 
referenduma zatrjevala, da Državni zbor glede na besedilo izvedbenega dela UZ90,97,99 o 
dopustnosti referenduma ne bi smel odločati v fazi zbiranja podpisov v podporo zahtevi za 
razpis referenduma, temveč šele potem, ko bi bilo zbranih štirideset tisoč podpisov v podporo 
zahtevi za razpis referenduma in bi pobudnik referenduma postal predlagatelj referenduma. 
Čeprav bi Ustavno sodišče ta ugovor lahko zavrnilo sklicujoč se na smiselno uporabo drugega 
odstavka 21. člena ZRLI, za kar je imelo ustavno podlago izvedbenem delu UZ90,97,99, je v 38. 
točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/15 zavzelo stališče, da je predlagatelj referenduma 
avtonomni ustavni pojem, ki pomeni tako pobudnika referenduma kot tudi predlagatelja 
referenduma v smislu določb ZRLI.  
To stališče Ustavnega sodišča je upravičeno kritizirala sodnica J. Sovdat. V odklonilnem 
ločenem mnenju je izpostavila, da institut »predlagatelj referenduma« ne bi potreboval 
razlage s pomočjo določb ZRLI (na katero se je naslanjalo Ustavno sodišče v citirani zadevi), če 
bi bil res avtonomen ustavni pojem. Navedla je, da je vsem, ki jih kot predlagatelje določa 
Ustava, skupno to, da imajo pooblastilo oblikovati določen predlog. Pri zakonodajnem 
referendumu ima pravico predlaganja referendumskega odločanja štirideset tisoč volivcev, 
pobudniki pa te pravice nimajo, zaradi česar ne morejo biti izenačeni s predlagatelji. Kot zadnji 
argument proti večinskemu stališču Ustavnega sodišča o predlagatelju referenduma kot 
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avtonomnem ustavnem pojmu J. Sovdat navede, da bo volivec lahko soudeležen tudi pri 
predlaganju referenduma, politična stranka ali drugo združenje državljanov, ki jih ZRLI določa 
kot pobudnike, pa ne. Ustava namreč zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma daje le 
določenemu številu volivcev.767 
Argumenti J. Sovdatove so vsekakor upravičeni in se gre z njimi v celoti strinjati. Priporočljivo 
bi bilo, da bi zakonodajalec v izogib terminološkim težavam pri usklajevanju določb ZRLI z novo 
ustavno ureditvijo zakonodajnega referenduma zelo dosleden pri opredeljevanju pobudnika 
in predlagatelja referenduma. Zdi se, da je Ustavno sodišče instituta predlagatelja 
referenduma in pobudnika referenduma v odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 enačilo 
izključno zaradi namena določitve trenutka sprožitve spora zaradi dopustnosti 
referendumskega odločanja, zato implementacija tega stališča v novo referendumsko 
zakonodajo nikakor ne bi bila primerna. 
Zakonodajalec bi moral pri usklajevanju določb ZRLI z veljavnimi določbami Ustave poleg 
pobudnika in predlagatelja referenduma upoštevati bistveno več subjektov ljudske 
referendumske iniciative. Prvi takšen je sprožitelj postopka z ljudsko referendumsko pobudo, 
torej ta, ki volivcem predlaga začetek postopka z referendumsko pobudo.768 Nadalje skupino 
dva tisoč petsto volivcev, ki lahko pobudo veljavno vloži in s tem uresniči pravico do pobude 
kot kolektivno pravico ter skupino štirideset tisoč volivcev, ki lahko vloži zahtevo za razpis 
referenduma. Skupino dva tisoč petsto volivcev bi bilo ustrezno imenovati »pobudnik«, 
skupino štirideset tisoč volivcev, ki lahko vložijo zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma 
pa »predlagatelj referenduma.« Po zgledu italijanske ureditve bi bilo primerno, če bi imela 
pobudnik referenduma in predlagatelj referenduma svojega predstavnika. Zakonodajalec bi 
moral pozornost nameniti tudi položaju vsakega volivca, ki je oddal podpis v podporo pobudi 
in s tem pripomogel k uresničitvi pravice do pobude kot kolektivne pravice. 
Ni nujno, da zakonodajalec vse zgoraj navedene subjekte referendumske iniciative izrecno 
ureja v novem ZRLI, nujno pa je, da upošteva, da so vsi ti subjekti udeleženi, oziroma bi vsaj 
morali biti udeleženi v postopku z ljudsko referendumsko iniciativo. Če so ti subjekti v 
referendumskem postopku udeleženi, jim mora biti na takšen ali drugačen način omogočeno 
tudi pravno varstvo v primeru kršitev njihovih referendumskih pravic. 
V tem delu je s predlagateljem referenduma mišljena skupina štirideset tisoč volivcev, ki lahko 
vložijo zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma, s pobudnikom referenduma pa skupina 
dva tisoč petsto volivcev, ki lahko veljavno vloži pobudo in s tem uresniči pravico do pobude, 
hkrati pa tudi njen posamezen subjekt. 
 
                                                     
767 Sedma do deveta točka odklonilnega ločenega mnenja J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z 
dne 28. 9. 2015. 
768 V veljavni ureditvi se ta subjekt imenuje »pobudnik«, v predlogu ZRLI-E pa se je ta subjekt imenoval 
»predlagatelj referenduma«. O tem glej tretji člen predloga ZRLI-E in obrazložitev navedenega člena.  
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2.2 NADZOR POSTOPKA REFERENDUMSKE POBUDE 
2.2.1 Temeljno o nadzoru nad referendumsko pobudo do njene vložitve 
 
Pravica do pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma po veljavni ureditvi pripada 
vsakemu volivcu, politični stranki ali drugemu združenju državljanov.769 Upoštevajoč ustavno 
spremembo ureditve zakonodajnega referenduma in v tem okviru zlasti novo ureditev 
referendumske iniciative se določba prvega odstavka 16. člena ZRLI na podlagi izvedbenega 
dela UZ90,97,99 uporablja smiselno. V tej zvezi se zastavlja vprašanje, ali lahko pobudo poda 
tudi politična stranka, ki pripada parlamentarni večini in katere poslanci so v Državnem zboru 
glasovali za sprejem zakona. Če izhajamo zgolj iz jezikovne razlage prvega odstavka 16. člena 
ZRLI, je odgovor na to vprašanje seveda pritrdilen. Kakšen bo odgovor v referendumski praksi 
v prihodnje, je odvisno tudi od tega, ali bo zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI s 
spremenjenimi določbami Ustave glede zakonodajnega referenduma to vprašanje izrecno 
uredil, kar de lege ferenda sicer ni nujno. V kolikor bi zakonodajalec to vprašanje urejal, sem 
mnenja, da bi moral biti zavrnitveni zakonodajni referendum, ki je pri nas uveljavljen od leta 
2013 dalje, izključno v domeni tistih, ki sprejetemu zakonu nasprotujejo. Zavrnitveni model 
zakonodajnega referenduma kot ljudski veto predstavlja korekcijo parlamentarnega odločanja 
in nadzor nad takim odločanjem. Iz navedenih razlogov zato ni ustrezno, da je pobuda 
volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma v domeni parlamentarne večine, katere 
poslanci so v Državnem zboru glasovali za sprejem zakona.770 Predlog ZRLI-E o tem vprašanju 
ni imel posebnih določb, temveč je v celoti sledil ureditvi veljavnega ZRLI o tem, da pobudo 
lahko poda vsak volivec, politična stranka ali drugo združenje državljanov.771  
Veljavnim določbam ZRLI ni mogoče očitati nejasnosti, ko gre za opredeljevanje pobudnika kot 
osebe, ki predlaga volivcem sprožitev postopka z ljudsko referendumsko zahtevo. Na drugi 
strani se lahko zakonodajalcu utemeljeno očita pravna praznina, ko gre za določitev 
predstavnika pobude. S predstavnikom pobude imamo v mislih osebo, ki vodi postopke z 
ljudsko referendumsko iniciativo in ki v imenu in za račun pobudnika nastopa v razmerju do 
Državnega zbora, do predsednika Državnega zbora in do drugih državnih organov oziroma do 
sodišč. Kot navedeno že zgoraj, ocenjujem, da bi bila zakonska določitev predstavnika pobude 
pri spreminjanju določb ZRLI nujna, saj v našem sistemu za pobudnikom stoji bodisi skupina 
fizičnih oseb bodisi celo pravna oseba, ki v vsakem primeru potrebuje pravno zastopstvo.772 Iz 
pretekle referendumske prakse pristojnih služb Državnega zbora je razvidno, da se je v praksi 
                                                     
769 Prvi odstavek 16. člena ZRLI. 
770 O vprašanju sprožitve postopka s pobudo po novi ustavni ureditvi in o smiselnosti ureditve tega vprašanja v 
postopku noveliranja ZRLI je razpravljala tudi J. Sovdat, v: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 627. 
771 Tretji člen predloga ZRLI-E. 
772 Skupina fizičnih oseb kot pobudnik potrebuje pravnega zastopnika zaradi učinkovitejše izvedbe zakonodajnega 
referenduma in v izogib dvomom o tem, kdo pobudnika predstavlja. Pravna oseba pravnega zastopnika potrebuje 
zaradi odsotnosti procesne sposobnosti. 
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za predstavnika pobude štel tisti, ki je v imenu pobudnikov vložil pobudo, če je bil pobudnik 
pravna oseba, pa njen zakoniti zastopnik.773  
Odsotnost izrecne ureditve predstavnika pobude in referendumska praksa, ki kot predstavnika 
pobude šteje tistega, ki je v imenu skupine dva tisoč petsto volivcev pobudo vložil, lahko 
povzroča nepotrebne spore znotraj pobudnika referenduma. Še večja slabost veljavne 
referendumske ureditve oziroma referendumske prakse je, da zgolj ena sama oseba razpolaga 
s pobudo volivcev za vložitev zahteve za razpis referenduma s štirideset tisoč zbranimi podpisi 
volivcev, potrebnimi za vložitev zahteve za razpis referenduma kot tudi s pravico do sodnega 
varstva pred Ustavnim sodiščem. Oseba, ki je vložila pobudo, in ima status predstavnika 
pobude, ima hipotetično možnost: 
- da v nasprotju z voljo volivcev že vloženo pobudo kadarkoli umakne,  
- da kljub zadostnemu številu zbranih podpisov ne vloži zahteve za razpis referenduma,  
- da ne uveljavlja sodnega varstva, oziroma da od sproženega sodnega varstva odstopi.  
Hipotetično možno ravnanje predstavnika pobude, ki je v nasprotju z voljo podpornikov 
pobude, terja zagotovitev varstva podpornikov pobude pred takšnim ravnanjem njihovega 
predstavnika. Podobna situacija lahko nastane tudi v primeru vložitve več hkratnih pobud 
volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma.   
Nadzor nad postopkom z referendumsko pobudo lahko razdelimo v štiri vsebinske sklope, in 
sicer:  
- varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika pobude,  
- varstvo referendumskih pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud,  
- nadzor nad preverjanjem vložene pobude za razpis referenduma, 
- izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov. 
Varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika pobude in varstvo referendumskih 
pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud sta po svoji pravni naravi bistveno 
drugačni vrsti varstva od preostalih oblik nadzora zakonodajnega referenduma. Iz razlogov, ki 
bodo predstavljeni v nadaljevanju, zato v teh primerih ne govorimo o ustavnosodnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma v tisti klasični obliki, kakor je bil opredeljen v drugem delu te 
disertacije. 
Referendumske pravice običajno učinkujejo v razmerju med volivci in državo, zato je v teh 
primerih namen ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma zaščititi 
referendumske pravice volivcev v razmerju do države. V primerih samovoljnega ravnanja 
predstavnika pobude in več hkrati vloženih referendumskih pobud pa gre v prvi vrsti za 
vprašanje učinkovanja pravic med volivci samimi in ne za vprašanje učinkovanja pravic v 
razmerju med državo in volivci. V tem smislu govorimo o horizontalnem učinkovanju ustavnih 
                                                     
773 D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 36. 
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pravic, ki je v germanskem pravnem sistemu poznano kot Drittwirkung der Grundrechte.774 
Obstaja več različnih teorij glede učinkovanja ustavnih pravic med zasebnopravnimi subjekti, 
med njimi pa sta gotovo najbolj poznani teoriji o neposrednem in o posrednem učinkovanju 
ustavnih pravic. Po teoriji neposrednega učinkovanja veljajo ustavne pravice v horizontalnih 
pravnih razmerjih med zasebnopravnimi subjekti direktno, kar pomeni, da ustavne pravice 
učinkujejo kot normativna ureditev za celotni pravni red. Po teoriji posrednega učinkovanja 
ustavne pravice učinkujejo le posredno preko generalnih klavzul in nedoločnih pravnih 
pojmov.775 Neposredno učinkovanje ustavnih pravic v razmerju med zasebniki je možno le pri 
tistih ustavnih pravicah, pri katerih že iz ustavnega besedila izhaja, da naslovljencem niso dane 
samo v razmerju do javne oblasti.776 Pri drugih ustavnih pravicah je možno le posredno 
učinkovanje, in sicer na način, da se pravice iz zakonsko urejenih razmerjih med zasebniki 
interpretirajo v duhu ustavno zagotovljenih pravic, zlasti seveda takrat, kadar tega ne 
zagotavlja že sama zakonska ureditev takih razmerij oziroma pravic. S tem v zvezi se govori 
tudi o t. i. "radiacijskem efektu ustavnih pravic" na zakonsko urejene pravice. Kadar sodišče 
pri presojanju spora iz takega razmerja zakonsko urejenih pravic ne bi interpretiralo v zadostni 
meri v duhu ustavnih pravic, bi torej lahko na ta način prišlo tudi do prej omenjene posredne 
kršitve ustavnih pravic in do varstva tako kršenih ustavnih pravic z ustavno pritožbo pred 
ustavnim sodiščem.777 
Za pravico do pobude bi v splošnem težko trdili, da se uresničuje med volivci samimi. Tu je 
sicer ponovno pomembno razlikovanje med nastankom pravice do pobude in njeno 
uresničitvijo. Ko pravica do pobude nastane, se v pretežni meri uresničuje med volivci samimi, 
ko se enkrat uresniči, pa postane ključnega pomena razmerje med volivci in državo. Zato lahko 
sklenemo, da pravica do pobude ne more biti predmet neposrednega učinkovanja med 
zasebnopravnimi subjekti, saj ni ena od pravic, za katero bi že iz ustavnega besedila izhajalo, 
da se uresničuje med njimi samimi. Še vedno pa pride pri pravici do pobude v poštev teorija o 
dolžnosti države, da varuje ustavne pravice. To je ena od teorij, ki primarno ni bila razvita za 
reševanje problematike horizontalnega učinkovanja ustavnih pravic, ima pa veliko stičnih točk 
z vprašanjem učinkovanja ustavnih pravic v pravnih razmerjih med zasebnopravnimi subjekti. 
Teorija o dolžnosti varovanja ustavnih pravic se odločilno opira na objektivno-pravno oziroma 
konstitutivno institucionalno razumevanje ustavnih pravic kot večdimenzionalnih pravnih 
garancij. Ker pripada ustavnim pravicam poleg primarne negatorne funkcije tudi značaj 
objektivnih, vrednostno odločilnih temeljnih norm, je treba v ustavnih pravicah varovane 
                                                     
774 Širše o horizontalnem učinkovanju ustavnih pravic glej: B. Tratar, Razprava o pomenu ustavnih pravic za 
civilnopravna razmerja v Republiki Sloveniji, 2009, str. 27−67, B. Tratar, Terciarno učinkovanje temeljnih pravic, 
1997, str. 81−94, B. Tratar, Teoretični modeli o načinu učinkovanja ustavnih pravic med zasebnopravnimi subjekti 
(t. i. horizontalno učinkovanje ustavnih pravic oziroma Drittwirkung der Grundrechte), 2004, str. 527−546.  
775 O različnih teorijah učinkovanja ustavnih pravic med zasebnopravnimi subjekti glej: B. Tratar, Teoretični 
modeli o načinu učinkovanja ustavnih pravic med zasebnopravnimi subjekti (t. i. horizontalno učinkovanje 
ustavnih pravic oziroma Drittwirkung der Grundrechte), 2004, str. 531−544. 
776 V nemški ustavi je tak primer t. i. koalicijska svoboda med partnerji kolektivnih pogodb, v naši Ustavi pa je 
takih pravic mnogo več, med njimi vsekakor obe pravici iz 40. člena Ustave in pravice iz 18., 19., 35., 36., 38., 49., 
54., 55., 56. člena Ustave. 
777 Povzeto po 37. točki obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. Up 20/93 z dne 19. 6. 1997, OdlUS VI, 181. 
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pravne dobrine obsežno varovati, tj. zavarovati tako pred državnimi posegi kot tudi pred 
posegi zasebnopravnih subjektov.778 Prav na temeljnih poudarkih teorije o dolžnosti varovanja 
ustavnih pravic sta zasnovani tudi točki o varstvu v primeru samovoljnega ravnanja 
predstavnika pobude in o varstvu referendumskih pravic v primeru več hkrati vloženih 
referendumskih pobud. 
2.2.2 Varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika pobude 
 
Veljavna ureditev v ZRLI varstva pravic pobudnikov referenduma za primere samovoljnega 
ravnanja predstavnika pobude ne nudi, pri čemer pa je potrebno poudariti, da v dosedanji 
referendumski praksi predstavnik pobudnikov še nikoli ni ravnal v nasprotju z voljo 
pobudnikov. Glede na obstoječo ureditev bi lahko v primeru, ko bi predstavnik pobude ravnal 
v nasprotju z voljo preostalih pobudnikov, vlogo predstavnika pobudnika prevzel drug volivec, 
ki podpira referendumski predlog. Ta možnost bi prišla v poštev zlasti v primeru umika pobude 
ali že vložene zahteve, ko bi drug volivec lahko ponovno vložil pobudo ali zahtevo, vendar le 
pod pogojem, da še ne bi potekel prekluzivni rok za vložitev pobude oziroma zahteve. Če bi 
prekluzivni roki za opravo posameznega dejanja referendumskega postopka že pretekli in v 
tem času vloge predstavnika pobudnika ne bi prevzel nihče od volivcev, volivci svojega 
pravnega položaja v okviru referendumskega postopka ne bi mogli uspešno varovati.   
Nekoliko drugače bi moralo veljati za primer, če bi bil predsednik Državnega zbora ali Državni 
zbor sam seznanjen z dejstvom, da predstavnik pobude svoja pooblastila zlorablja in jih 
uresničuje v nasprotju z voljo ostalih pobudnikov. V tem primeru bi imel predsednik Državnega 
zbora ali Državni zbor sam dolžnost aktivnega ravnanja za preprečitev zlorabe. Če v primeru 
zlorabe pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma s strani volivcev 
predsednik Državnega zbora ne določi roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski 
zahtevi, bi moralo pri ravnanju predstavnika pobude v nasprotju z voljo pobudnikov veljati, da 
se procesno dejanje predstavnika pobudnika pendenčno779 ne upošteva in da se o njegovem 
ravnanju nemudoma obvesti preostale pobudnike. Obvestilo bi bilo namenjeno seznanitvi 
volivcev z ravnanjem, ki po vsej verjetnosti nasprotuje volji večine pobudnikov, izvedba 
posameznega dejanja referendumskega postopka pa bi bila še vedno odvisna od volje 
preostalih volivcev in odprtosti rokov za opravo posameznega dejanja. 
Ker v veljavni referendumski ureditvi institut predstavnika pobude formalno ni urejen, se 
postavlja vprašanje, kako podpornike referendumskega predloga sploh obvestiti o ravnanju 
njihovega neformalnega predstavnika, ki po vsej verjetnosti nasprotuje volji večine, oziroma 
na kakšen način jih pozvati na prevzem referendumskega postopka. Glede na veljavno 
                                                     
778 B. Tratar, Teoretični modeli o načinu učinkovanja ustavnih pravic med zasebnopravnimi subjekti (t. i. 
horizontalno učinkovanje ustavnih pravic oziroma Drittwirkung der Grundrechte), 2004, str. 541−543. 
779 S t. i. »pendenčnim neupoštevanjem« je mišljeno, da se dejanje predstavnika pobudnika ne upošteva, dokler 
ga preostali pobudniki ne odobrijo, oziroma dokler preostali pobudniki procesnega dejanja referendumskega 
postopka ne opravijo drugače, kot ga je opravil njihov predstavnik.  
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ureditev se zdi še najprimernejše obvestilo z javnim naznanilom na uradnem portalu 
Državnega zbora s hkratnim pozivom na prevzem referendumskega postopka in obvestilom o 
tem, kdaj izteče prekluzivni rok za opravo določenega referendumskega dejanja.   
Eden izmed načinov, ki bi de lege ferenda preprečeval možnost ravnanja predstavnika pobude 
v nasprotju z voljo preostalih pobudnikov, je vzpostavitev posebnega kolegijskega 
referendumskega telesa, ki bi v imenu volivcev namesto predstavnika pobude zastopal volivce 
v postopku z ljudsko referendumsko iniciativo. Podoben institut poznajo tudi nekatere tuje 
referendumske ureditve kot npr. Hrvaška, Italija in Litva.780 Takšno kolegijsko referendumsko 
telo je predlagalo tudi Ministrstvo za notranje zadeve v prvem predlogu sprememb ZRLI po 
spremembi 90. člena Ustave, ki pa ga Vlada ni obravnavala.781 Ministrstvo za notranje zadeve 
je predlagalo uvedbo posebnega referendumskega telesa, tj. iniciativnega odbora volivcev. Ta 
bi bil sestavljen iz najmanj treh članov, ki imajo pravico glasovati na referendumu, predstavljal 
pa bi ga predsednik, ki bi ga izmed sebe izvolili člani. Predsednik bi imel namestnika, ki bi ga v 
odsotnosti ali zadržanosti nadomeščal. Iniciativni odbor bi zastopal volivce v postopku 
referendumske iniciative in imel določene pravice in obveznosti tako v razmerju do volivcev 
kot tudi do državnih organov, saj bi vlagal pobude in zahteve za razpis referenduma ter 
zahteval sodno varstvo v primeru, ko Državni zbor referenduma zaradi nedopustnosti ne bi 
razpisal.782  
Iniciativni odbor, ki bi bil sestavljen iz več članov in bi odločal na podlagi večinsko sprejetih 
odločitev, bi lahko učinkovito preprečeval situacije, ko bi en sam subjekt umaknil pobudo 
volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma, čeprav bi bila volja ostalih podpornikov 
referenduma drugačna, oziroma ko bi drugače ravnal v nasprotju z voljo večine 
referendumskih podpornikov. Kritika na predstavljeni predlog bi lahko bila, da lahko tudi 
skupina treh predstavnikov, ki sestavljajo iniciativni odbor volivcev, ravna v nasprotju z voljo 
preostalih pobudnikov. Ta kritika je v določenem pogledu upravičena, vendar pa je potrebno 
na drugi strani upoštevati, da v razmerju do državnih organov v referendumskem postopku v 
nobenem primeru ne more nastopati dva tisoč petsto (ali kasneje štirideset tisoč) volivcev. 
ZRLI bi lahko v izogib zlorabam s strani iniciativnega odbora predvidel ureditev, da se odločitev 
o nevložitvi oziroma o umiku referendumske pobude, zahteve ali pravnega sredstva sprejme 
s soglasjem vseh članov iniciativnega odbora ali celo, da o navedenih zadevah iniciativni odbor 
                                                     
780 V Italiji mora deset pobudnikov za razpis referenduma najprej prijaviti svoj zahtevek na prizivnem sodišču, na 
Hrvaškem referendumski zakon zahteva ustanovitev organizacijskega odbora, ki sprejme odločitev, da se začne 
postopek za razpis referenduma in jasno določi referendumsko vprašanje. Odbor vodi tudi postopek zbiranja 
podpisov. V Latviji morajo volivci, če želijo začeti z referendumskimi postopki, oblikovati iniciativno skupino, ki je 
sestavljena iz najmanj petih oseb in ima predsednika. Registrirati se mora pri državni volilni komisiji in vložiti 
referendumski predlog. Več o tem glej: raziskovalna naloga Raziskovalno-dokumentacijskega centra Državnega 
zbora, Pobude volivcev za naknadni zakonodajni referendum, z dne 30. 11. 2012. 
781 Glej: Dokument Ministrstva za notranje zadeve, št. 007-239/2014/19 z dne 15. 5. 2014. 
782 Ministrstvo za notranje zadeve je navedlo, da bi določbe o oblikovanju in delovanju iniciativnega odbora 
pomembno pripomogle k preglednosti, k resnosti in k odgovornosti pri delu vseh subjektov v postopku z ljudsko 
referendumsko iniciativno in tudi preprečevale morebitne zlorabe in manipulacije v tem postopku (glej točko 
2.3.2 uvoda osnutka ZRLI v Dokumentu Ministrstva za notranje zadeve, št. 007-239/2014/19 z dne 15. 5. 2014). 
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odloča v razširjeni sestavi kvalificiranega števila članov s soglasjem vseh. Nadaljnja kritika 
predlagane ureditve bi lahko bila, da iniciativni odbor prekomerno posega v pravico volivcev, 
da se sami organizirajo in da v lastnem svojstvu nastopajo v razmerju do državnih organov. 
Tudi ta očitek ne more imeti posebne pravne teže, saj predstavlja zgolj institucionalizacijo 
nečesa, kar že obstaja, za razliko od veljavne ureditve pa volivcem nudi večje varstvo pred 
zlorabami. Izpostavljene kritike tako ne uspejo izpodbiti ustreznosti predlagane ureditve z 
iniciativnim odborom volivcev.783  
Nevložitev ali umik pobude oziroma zahteve za razpis referenduma ne predstavlja nujno 
zlorabe volje pobudnikov s strani (kolegijskega) predstavnika pobude, saj je umik ali nevložitev 
lahko tudi izraz prave, resnične in enotne volje pobudnikov.784 Sklenemo lahko, da je varstvo 
in predstavništvo volivcev v referendumskih postopkih sicer nujno, umik pobude ali nevložitev 
zahteve pa ne smeta biti a priori prepovedana.  
2.2.3 Varstvo referendumskih pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud 
 
ZRLI ne ureja položaja, ki nastopi, če je k istemu zakonu vloženih več pobud volivcem za 
vložitev zahteve za razpis referenduma.  
ZRLI ne prepoveduje vlaganja več različnih pobud k istemu zakonu, kar ni presenetljivo, saj 
pobudniki lahko nasprotujejo različnim vsebinam v sprejetem zakonu. Nastop situacije, kjer bi 
bilo hkrati vloženih več pobud, bi bilo možno reševati na več različnih načinov. Prva možnost 
je, da bi pobude obravnavali glede na čas prispetja, pri čemer pravilo prior tempore že v 
temelju omogočala zlorabe.785 Lahko bi se zgodil primer, ko bi obstajala velika verjetnost, da 
bo zoper določen zakon začet referendumski postopek, skupina volivcev, ki bi sprejeti zakon 
podpirala, pa bi nato prva vložila referendumsko pobudo z izključnim namenom preprečiti 
vložitev pobude tistim, ki zakona ne podpirajo, kar predstavlja zlorabo. 
Druga možnost je, da bi se pobude že od samega začetka obravnavalo celovito, kar pomeni, 
da bi se podpisi združevali, zahtevo za razpis referenduma pa bi vlagali vsi pobudniki skupaj. 
Ker se pri zavrnitvenem zakonodajnem referendumu odloča o zakonu v celoti, vzgibi različnih 
pobudnikov za pričetek referendumskega postopka niso pomembni (razen v kolikor ne gre za 
prej omenjeno zlorabo, ki jo je potrebno preprečevati), kar hkrati pomeni, da vsebinske ovire 
za združitev pobud več pobudnikov ni. Predlog, po katerem se vložene pobude obravnavajo 
skupaj kot celota, je ugodnejši tudi za volivce, saj jim nudi večjo varnost z vidika varstva pred 
medsebojnimi zlorabami različnih pobudnikov. 
                                                     
783 Kot pozitivno uvedbo instituta iniciativnega odbora ocenjuje tudi D. Tušar, v: Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, 2016, str. 37−38. 
784 Največkrat bo takšno ravnanje posledica spremenjenih razmer. Tako bo npr. Vlada pobudnikom ponudila 
spremembo sprejetega zakona nemudoma po uveljavitvi zakona, in sicer v točkah, kjer mu pobudniki 
nasprotujejo, v zameno za umik referendumske pobude ali zahteve. 
785 O možnih zlorabah v primeru uveljavitve pravila prior tempore glej: D. Tušar, 2016, Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, str. 40. 
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Nastop primera, kjer bi pobudo za razpis zakonodajnega referenduma vložilo več pobudnikov, 
bi moral imeti v mislih tudi zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI s spremenjenimi 
določbami Ustave. Ustrezno bi bilo, če bi zakonodajalec izrecno predvidel možnost, da lahko 
referendumsko pobudo k istemu zakonu vloži tudi več pobudnikov in hkrati določil, da lahko 
več pobudnikov skupaj ustanovi nov združeni iniciativni odbor in združi zbrane podpise v 
podporo zahtevi. Na takšen način bi bili primeri, kjer bi bilo vloženih več pobud, urejeni v korist 
pravice do referendumskega odločanja, istočasno pa bi preprečili potencialne zlorabe pravice 
pobude, do katerih bi lahko prihajalo v primeru zakonske določitve pravila prior tempore.   
Predlog ZRLI-E ni predvideval niti ureditve iniciativnega odbora niti ni urejal ravnanja z več 
hkrati vloženimi pobudami. Ker sta uvedba iniciativnega odbora in določitev postopanja v 
primeru več hkrati vloženih pobud pomembni orožji v boju proti poenostavitvam in zlasti proti 
zlorabam referendumskega odločanja, bi bilo smiselno, če bi zakonodajalec to izrecno določil 
v novem ZRLI. 
2.3 NADZOR PREVERJANJA VLOŽENE POBUDE ZA RAZPIS REFERENDUMA 
S procesnega vidika je pobuda volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma, ki se 
predloži predsedniku Državnega zbora, vloga. Pri tem izhajamo iz teorije upravnega 
procesnega prava, ki vlogo opredeljuje kot dejanje postopka oziroma kot skupni izraz za vse 
vrste občevanja strank, s katerimi se posamezniki, pravne osebe in organizacije oziroma 
njihovi zastopniki in drugi udeleženci obračajo na organe, kadar je pobuda za občevanje na 
strani strank.786  
Glede na veljavno besedilo 16.a člena (postopanje predsednika Državnega zbora z vloženo 
pobudo) in 20. člena ZRLI (ustreznost referendumskega vprašanja) se pristojnosti predsednika 
Državnega zbora v zvezi z vloženo pobudo omejujejo na preverjanje izpolnjenosti formalnih 
pogojev za vložitev pobude, ne pa tudi na vsebinsko preverjanje skladnosti pobude z Ustavo 
in z zakonom.787 Namen predhodnega preizkusa pobude, ki ga izvede predsednik Državnega 
zbora, je torej v preverjanju, ali so izpolnjene vse procesne predpostavke za začetek postopka 
ali pa je potrebno pobudo a limine zavreči. Predsednik Državnega zbora je dolžan presoditi, ali 
je pobudo vložila upravičena oseba, ali je podprta s predpisanim številom volivcev, ali vsebuje 
seznam podpisov, ali je referendumsko vprašanje ustrezno oblikovano in ali je vložena v 
predpisanem roku. Če predsednik Državnega zbora pri predhodni presoji pobude ugotovi 
                                                     
786 Prim.: V. Androjna, E. Kerševan, 2006, Upravno procesno pravo, str. 198. Uporaba opredelitve vloge iz teorije 
upravnega procesnega prava se zdi najprimernejša za uporabo v referendumskem postopku, saj gre tudi v 
referendumskem postopku podobno kot v upravnem postopku v veliko situacijah za razmerje med oblastnim 
subjektom na eni strani in podrejenim posameznikom ali skupino posameznikov na drugi strani. 
787 V preteklosti ZRLI ni izrecno določal, da je predsednik Državnega zbora dolžan preveriti, ali pobuda vsebuje 
vse z zakonom predpisane pogoje, kljub temu pa se je v praksi izoblikovalo stališče, da je predsednik Državnega 
zbora v tem postopku dolžan preveriti, ali pobuda vsebuje vse z zakonom predpisane pogoje na podlagi smiselne 
uporabe določb PoDZ-1. Glej tudi: prvo točko tretjega poglavja drugega dela te disertacije. Prim. tudi: odločba 
Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005 in K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 
2007, str. 49−50. 
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formalne pomanjkljivosti, mora, če ni mogoče uporabiti pravil o dopolnitvi, pobudo zavreči.788 
Sankcija zavrženja s strani predsednika Državnega zbora bi prišla v poštev tudi v primerih, ko 
bi se vložena pobuda nanašala na akt, ki ga je sprejel Državni zbor, a ta akt niti v formalnem 
niti v materialnem smislu ni zakon. Edina izjema, kjer pri predhodnem preizkusu pobude 
predsednik Državnega zbora preseže čisti formalni preizkus pobude, je njegovo postopanje v 
primeru zlorabe pravice pobude volivcem za razpis referenduma, ki je obravnavano ločeno. 
Vloga je sposobna za obravnavo, če je popolna, razumljiva, pravočasna, vložena s strani 
upravičenega subjekta pri pristojnem organu.789 Za referendumsko pobudo to pomeni: 
- da jo mora vložiti upravičen subjekt, tj. »neformalni predstavnik referendumske 
pobude« v svojstvu pobudnika (tj. volivca, politične stranke ali drugega združenja 
državljanov),790  
- da mora biti vložena pri pristojni službi Državnega zbora najkasneje do izteka 
poslovnega časa navedene službe na zadnji dan sedemdnevnega roka, ki teče od 
sprejema zakona,791  
- da mora biti razumljiva in da mora vsebovati opredeljeno zahtevo, ki se glasi tako kot 
s 16.c členom ZRLI predpisano referendumsko vprašanje (»Ali ste za to, da se uveljavi 
Zakon …, ki ga je Državni zbor sprejel na seji dne …?«), zahtevi pa morajo biti priloženi 
podpisi dva tisoč petsto volivcev in njihovi osebni podatki na seznamu, ki mora tudi 
izpolnjevati določene zahteve. 
Da bi lahko razpravljali o nadzoru nad preverjanjem vložene pobude volivcem, je potrebno 
najprej odgovoriti na vprašanje, kakšno je dolžno ravnanje predsednika Državnega zbora, v 
kolikor ima vložena pobuda kakšno od zgoraj navedenih pomanjkljivosti. Veljavni ZRLI 
ravnanja predsednika Državnega zbora za takšne primere ne predpisuje, edina izjema je 
zakonsko določeno ravnanje predsednika Državnega zbora v primeru nepravilno oblikovanega 
referendumskega vprašanja. Glede na veljavno referendumsko ureditev bi bilo zato 
najustreznejše, da se v vseh tistih primerih, kjer ZRLI ne določa specialne ureditve, za 
postopanje s pobudo smiselno uporabijo določbe ZUP glede postopanja z nepopolno ali 
nerazumljivo vlogo.792 Odločanje predsednika Državnega zbora o pobudi je namreč 
                                                     
788 Stališče, da je potrebno referendumsko pobudo, če ni mogoče uporabiti pravil o dopolnitvi, zavreči, 
zavzemajo: I. Kaučič v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 87, 
K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 49, D. Tušar, Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, 2016, str. 48−49. 
789 Prim. 66. člen ZUP. 
790 ZRLI v 16. členu sicer določa, da pobudnik (tj. volivec, politična stranka, drugo združenje državljanov) o svoji 
pobudi obvesti predsednika Državnega zbora. V odsotnosti zakonske ureditve predstavnika pobude je potrebno 
šteti, da je referendumsko pobudo upravičen vložiti »neformalni predstavnik referendumske pobude« v svojstvu 
volivca, politične stranke ali drugega združenja državljanov, ne pa tudi v svojstvu drugih subjektov kot npr. 
gospodarske družbe, zasebnega zavoda, zadruge, ustanove ali katerekoli osebe javnega prava.  
791 Drugi odstavek 16. člena ZRLI. 
792 Četrti člen ZUP določa: »Upravni postopek se smiselno uporablja tudi v drugih javnopravnih zadevah, ki nimajo 
značaja upravne zadeve po 2. členu tega zakona, kolikor ta področja niso urejena s posebnim postopkom.« Za 
smiselno uporabo določb ZUP se zavzema tudi D. Tušar, v: D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 
2016, str. 47 in nasl. 
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enostransko oblastveno odločanje o pravici do pobude, ki izhaja iz norme javnega prava, in 
gre torej po vsebini za razmerje med podrejenim posameznikom in nosilcem oblasti, vendar 
pa to ni upravna zadeva v smislu drugega člena ZUP.793 Smiselna uporaba pomeni, da se bodo 
v posameznem primeru ob odsotnosti drugih postopkovnih predpisov uporabile zgolj tiste 
določbe ZUP, ki so primerne za uporabo glede na temeljno dejavnost subjekta, ki odloča v 
posamezni zadevi.794  
Smiselna uporaba določb ZUP narekuje, da predsednik Državnega zbora pobudo nemudoma 
zavrže, če je ta vložena prepozno.795 Rok za vložitev pobude je materialni rok, določen za 
uveljavitev pravice do pobude. Zamuda tega roka ne more biti sanirana z zahtevo za vrnitev v 
prejšnje stanje, saj se institut vrnitve v prejšnje stanje lahko uporabi le za zamudo procesnih 
rokov.  
Če pobuda ni vložena pri pristojnem organu, je dolžan nepristojen organ pobudnika opozoriti 
na svojo nepristojnost in ga napotiti k pristojnemu organu oziroma poslati pobudo 
pristojnemu organu brez odlašanja.796 V tem primeru se pobuda šteje za vloženo, ko jo prejme 
pristojni organ.797  
Če pobude, ki je podprta s podpisi dva tisoč petsto volivcev, ni vložil upravičen predlagatelj to 
ne more narekovati zavrženja pobude, temveč je glede na naravo referendumskega postopka 
primernejše, da predsednik Državnega zbora in favorem referendum pozove vložnika, da vlogo 
popravi na način, da bo kot pobudnik nastopal upravičen subjekt. Takšno pozivanje ni 
smiselno, če pobuda že v izhodišču ni podprta z dva tisoč petsto podpisi, saj v tem primeru 
tudi poprava navedbe o upravičenem predlagatelju pomanjkljivosti pobude (tj. odsotnosti dva 
tisoč petsto podpisov) ne bi mogla sanirati. V odsotnosti  izrecne zakonske ureditve 
predstavnika pobude se odpira še vprašanje, kako opredeliti neupravičenega predlagatelja 
referendumske pobude. Glede na veljavno referendumsko ureditev bi kot neupravičene 
predlagatelje lahko šteli subjekte, ki pobude ne bi vlagali v svojstvu volivcev, politične stranke 
ali drugega združenja državljanov. 
Tudi v primeru, da pobuda nima vseh zahtevanih sestavin, se postavlja vprašanje pozivanja na 
dopolnitev pobude.798 Zahtevani sestavini pobude sta: opredeljena zahteva (referendumsko 
vprašanje) in seznam s podpisi in nekaterimi osebnimi podatki volivcev.  
V veljavni referendumski ureditvi pozivanje na dopolnitev pobude s seznamom oziroma na 
dopolnjevanje seznama z manjkajočimi podatki volivcev odpira problematiko posrednega 
podaljševanja roka za zbiranje podpisov v podporo pobudi in s tem povezane možnosti zlorabe 
pravice pobude. Predsednik Državnega zbora bi na primer posredno podaljšal rok za zbiranje 
                                                     
793 V. Androjna, E. Kerševan, 2006,  Upravno procesno pravo, str. 70. 
794 Ibid, str. 69. 
795 Smiselna uporaba tretje točke prvega odstavka 129. člena ZUP. 
796 Smiselna uporaba četrtega in petega odstavka 65. člena ZUP. 
797 Smiselna uporaba prvega odstavka 68. člena ZUP. 
798 Smiselna uporaba 67. člena ZUP. 
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podpisov v podporo pobudi, če pobudnik pobudi ne bi priložil seznama s podpisi volivcev, ki 
pobudo podpirajo, predsednik Državnega zbora pa bi ga pozival na odpravo te pomanjkljivosti. 
Razlog za posredno podaljševanje roka oziroma za možnost zlorabe je, da nadzor nad tem, ali 
so bili podpisi na seznamu oddani pred potekom sedemdnevnega roka ali kasneje, praktično 
ne bi bil mogoč. Iz razloga morebitnih zlorab pozivanje na dopolnitev pobude ne bi smelo biti 
dopustno niti v primerih, ko je bil seznam s podpisi volivcev sicer pobudi priložen, manjkajo pa 
mu nekateri osebni podatki volivcev, podpisanih na seznamu. V tem smislu se je z 
ustavnoskladno razlago četrtega stavka drugega odstavka 16. člena ZRLI799 ukvarjalo tudi 
Ustavno sodišče v zadevi št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012.800 V tej zadevi so pobudniki 
izpodbijali Zakon o poroštvu Republike Slovenije za obveznosti iz dolgoročnega posojila v višini 
440 milijonov eurov, ki ga najame Termoelektrarna Šoštanj d.o.o. pri Evropski investicijski 
banki, za financiranje projekta postavitve nadomestnega bloka 6 moči 600 MW v 
Termoelektrarni Šoštanj (v nadaljevanju ZPODPTEŠ).801 Pobudniki so zatrjevali, da je bila v 
postopku sprejemanja ZPODPTEŠ kršena njihova pravica zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma. Po mnenju pobudnikov je bila pobuda za referendum o ZPODPTEŠ podprta z 
dovoljšnim številom podpisov in ne le s podpisi 2151 volivcev, kolikor jih je priznalo Ministrstvo 
za notranje zadeve. Slednje je četrti stavek drugega odstavka 16. člena ZRLI razlagalo na način, 
da morajo biti na seznamu navedeni tisti osebni podatki volivca, ki so enaki njegovim osebnim 
podatkom, vpisanim v stalno evidenco volilne pravice. Pobudniki so zatrjevali, da je določbo 
četrtega stavka drugega odstavka 16. člena ZRLI mogoče razlagati na dva načina, in sicer 
strožje, po kateri se morajo za veljavnost podpisa podpisnika pobude za razpis referenduma 
vsi zahtevani podatki popolnoma ujemati s podatki iz evidence volilne pravice; in blažje, kjer 
zadostuje, da podpisnik navede takšne podatke, ki omogočajo hitro in nedvomno identifikacijo 
podpisnika. Pobudniki so se zavzemali za blažjo razlago.802 Ustavno sodišče je uvodoma 
navedlo, da ustavno določeni kratki roki za sprejem, za objavo, za razglasitev in za uveljavitev 
zakona ne omogočajo dolgotrajnih postopkov ugotavljanja verodostojnosti podpisov v 
podporo referendumski pobudi. Referendumska zakonska ureditev mora biti jasna in 
natančna, da se na njeni podlagi hitro ugotovi, ali so podpisi verodostojni, in da se zagotovi 
enaka uporaba zakona v vseh primerih.803 Ustavno sodišče nadalje loči dve skupini osebnih 
podatkov, ki jih morajo volivci navesti na seznamu v podporo referendumski pobudi. V prvo 
skupino sodita podatka o osebnem imenu in o datumu rojstva, v drugo skupino pa podatka o 
stalnem prebivališču in o imenu občine, v kateri se to nahaja. Glede osebnega podatka in 
datuma rojstva Ustavno sodišče zavzame stališče, da mora biti navedeno točno in natančno, 
glede stalnega prebivališča in občine pa, da so poleg polnega imena sprejemljive tudi splošno 
znane okrajšave. Verodostojnosti podpisa na seznamu po presoji Ustavnega sodišča ni 
                                                     
799 Četrti stavek drugega odstavka 16. člena ZRLI določa: Seznam za preverjanje verodostojnosti podpisov in 
obstoja podpisnikov vsebuje osebne podatke podpisnikov: osebno ime, datum rojstva, naslov in občina stalnega 
prebivališča, lastnoročni podpis in datum podpisovanja seznama.   
800 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012, Uradni list RS, št. 88/2012.  
801 Uradni list RS, št. 58/2012. 
802 Prva točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012. 
803 10. točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012. 
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dopustno odreči, tudi če so določeni podatki dopisani in se nanašajo npr. na opredelitev 
občine stalnega bivališča. Ustavno sodišče presodi, da zakonska zahteva, da posamezni volivec 
v seznamu navede zakonsko taksativno določene podatke ni takšna, da bi nesorazmerno 
oteževala izražanje podpore referendumski pobudi, in da je imel zakonodajalec razumne 
razloge za takšno določitev. Pravica zahtevati razpis referenduma in na drugi strani dolžnost 
zakonodajalca, da z zakonom ureja določena družbena vprašanja, sta preveč pomembni, da bi 
zakonodajalcu dopuščali ohlapno ureditev navedenih pogojev. Ustavno sodišče je na temelju 
vseh navedenih razlogov pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti ZPODPTEŠ zavrnilo, 
saj ravnanje z vloženo pobudo ni bilo protiustavno.804 
Smiselna uporaba ZUP ni potrebna v primerih, ko pobudniki v pobudi nepravilno opredelijo 
referendumsko vprašanje, ki je že v osnovi oblikovano v ZRLI.805 Določba 20. člena ZRLI v tem 
primeru natančno ureja postopanje predsednika Državnega zbora. ZRLI določa, da 
referendumsko vprašanje, ki ni oblikovano v skladu s 16.c členom ZRLI, predsednik Državnega 
zbora v soglasju v vlagateljem pobude nemudoma, vendar najkasneje v treh dneh, ustrezno 
popravi. Če navedeno soglasje ni pridobljeno, predsednik Državnega zbora pozove 
predlagatelja, naj referendumsko vprašanje v roku, ki ne sme biti krajši od treh dni, ustrezno 
dopolni, oziroma popravi. Šele če vlagatelj pobude referendumskega vprašanja ne dopolni 
oziroma ne popravi, se v skladu z ZRLI šteje, da je bila pobuda umaknjena. Za razliko od ostalih 
primerov pomanjkljivosti pobude, ki v ZRLI sploh niso urejeni, se zdi, da ureditev z nepravilno 
opredelitvijo referendumskega vprašanja pobudnikom nudi celo pretirano varstvo njihovih 
pravic. 
De lege ferenda bi bilo priporočljivo, če bi zakonodajalec ob usklajevanju določb ZRLI s 
spremenjenimi določbami Ustave uredil postopanje predsednika Državnega zbora s pobudo, 
ki je prepozna, nepopolna, vložena s strani neupravičene osebe ali pri nepristojnem organu. 
Veljavna ureditev je namreč nedoločna in pomanjkljiva, v praksi pa povzroča težave tako 
predsedniku Državnega zbora kot tudi pobudnikom in sodiščem. Eden izmed predlogov stroke 
za ureditev tega področja je, da bi predsednik Državnega zbora v primeru pomanjkljive ali 
nepopolne pobude zgolj obvestil pobudnika o dejstvu, da se zaradi ugotovljenih nepravilnosti 
v pobudi šteje, da slednja ni bila vložena. To pa ne bi veljalo, če bi bilo potrebno opraviti samo 
minimalne redakcijske popravke, ki bi jih lahko izvedel predsednik Državnega zbora sam. 
Stroka takšno ureditev, ki sicer odstopa od sistemske ureditve, upravičuje s tem, da so 
vlagatelji, ki imajo resen namen pri izvrševanju svojih pravic, dolžni poznati določbe ZRLI o 
pobudi in o njenih sestavnih delih.806 De lege ferenda bi bilo po zgledu italijanske ureditve 
smiselno razmisliti tudi o tem, da bi predsednik Državnega zbora postopek formalnega 
preizkusa pobude v vsakem primeru končal s posebnim sklepom, s katerim bi ugotovil 
izpolnjevanje pogojev pobude za njeno nadaljnjo obravnavo. Če bi bil sklep pozitiven, bi se v 
                                                     
804 10.–12. točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012 
805 21.c člen z povezavi z drugim odstavkom 16. člena ZRLI. 
806 O predlogu takšne ureditve glej: D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 49−50. 
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njem hkrati določil rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi, če pa bi bil sklep 
negativen, bi to pomenilo konec referendumskega postopka. 
Z vidika te doktorske disertacije je bistveno vprašanje pravnega varstva pobudnika v  primeru 
zavrženja referendumske pobude s strani predsednika Državnega zbora, oziroma v primeru ko 
predsednik Državnega zbora ne določi roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski 
zahtevi.807 Veljavni ZRLI tega vprašanja ne ureja, nujno pa bi bilo, če bi ga uredil novi, z Ustavo 
usklajeni ZRLI.  
Presežena ustavnosodna praksa je zavzemala stališče, da je zoper odločitev predsednika 
Državnega zbora o zavrženju pobude dovoljeno sodno varstvo pred Upravnim sodiščem v 
skladu z zakonom, ki ureja upravni spor.808  
Ustavno sodišče je zgoraj predstavljeno stališče prvič zavzelo v sklepu št. U-I-346/98 z dne 26. 
10. 2000.809 Presodilo je, da ima odločitev predsednika Državnega zbora pravno naravo 
posamičnega akta in da mora biti vročena pobudniku. Zoper takšno odločitev je pobudniku 
zagotovljeno sodno varstvo v upravnem sporu. Če pobudnik meni, da je predsednik Državnega 
zbora s svojo odločitvijo kršil zakon ali celo posegel v njegovo ustavno pravico, lahko začne 
ustrezen postopek pred pristojnim Upravnim sodiščem. Upravnemu sodišču lahko predlaga, 
naj začasno odloži izvršitev izpodbijanega akta, oziroma odredi prekinitev zakonodajnega 
postopka do izdaje sodne odločbe,810 po izčrpanju pravnih sredstev pa lahko vloži tudi ustavno 
pritožbo.811  
Zanimivo je, da je Ustavno sodišče v osmi točki obrazložitve sklepa št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 
2000 navedlo, »da šele, če bi se v navedenih postopkih izkazalo, da je predsednik Državnega 
zbora s svojo odločitvijo kršil zakon oziroma ustavne pravice pobudnika, lahko pobudnik vloži 
pobudo za oceno ustavnosti zakonodajnega postopka, po katerem je bil sprejet zakon.« Kot 
                                                     
807 Glede na to, da predsednik Državnega zbora opravlja formalni preizkus vložene pobude, je logična in tudi 
edina procesno pravilna posledica neizpolnjevanja procesnih predpostavk zavrženje pobude. V dosedanji 
referendumski praksi s strani predsednika Državnega zbora do zavrženja referendumske pobude še nikoli ni 
prišlo, prišlo pa je do njene zavrnitve in do obvestila, da se rok za zbiranje podpisov ne določi. O tem glej tudi 
točko 1.2 tretjega poglavja drugega dela doktorske disertacije.   
808 O preseženi praksi sodnega varstva zoper odločitev predsednika Državnega zbora o zavrženju referendumske 
pobude glej prvo točko tretjega poglavja drugega dela te diseracije ter tudi: D. Tušar, Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, 2016, str. 50 in K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 
50−52. 
809 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000. 
810 Prekinitev zakonodajnega postopka v sistemu naknadnega zakonodajnega referenduma pomeni, da se zakona 
kljub sprejetju v Državnem zboru ne sme poslati v razglasitev Predsedniku republike. Logika takšne ureditve, da 
bi bilo pobudniku učinkovito uveljavljanje sodnega varstva zoper morebitne kršitve zakona ali posege v ustavne 
pravice dejansko onemogočeno, če bi Državni zbor zakon, še preden bi bilo ugotovljeno, ali so z Ustavo in z 
zakonom določeni pogoji ali ne, poslal v razglasitev Predsedniku republike. 
811 Stališče o takšnem sodnem varstvu pobudnika je Ustavno sodišče zavzelo tudi v odločbi št. U-I-104/01 z dne 
18. 6. 2001, v sklepu št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005, v sklepu št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002811 in v sklepu št. 
U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008. Navedene odločbe so v tem delu podrobno predstavljene pri abstraktnem 




bo pojasnjeno v nadaljevanju, je Ustavno sodišče kasneje to stališče v bistvenem spremenilo. 
Na podlagi novejše ustavnosodne prakse velja, da lahko pobudniki svoje pravice varujejo v 
postopku ocene formalne ustavnosti zakona, sodni postopki pa predstavljajo nedopustno 
vmešavanje sodne veje oblasti v zakonodajni postopek. Tudi v obdobju, ko je veljalo, da lahko 
pobudnik svoje pravice varuje v upravnem sporu, je Ustavno sodišče opozarjalo na 
nezadostnost in neprimernost sodnega varstva zoper odločitev predsednika Državnega zbora 
v upravnem sporu.812  
Odločba št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 je prinesla velik preobrat za varstvo pobudnikov zoper 
odločitve predsednika Državnega zbora, saj od sprejema te odločbe velja, da lahko pobudniki 
kršitve pravice do pobude oziroma pravice zahtevati referendum uveljavljajo v postopku 
ocene ustavnosti zakona. V odločbi št. U-I-54/09 je Ustavno sodišče izhajajoč iz načela delitve 
oblasti ponovno opravilo presojo ustavnosti sodnega varstva referendumskih pobudnikov v 
upravnem sporu. Presodilo je, da Ustava v zakonodajnem postopku ne predvideva sodnega 
nadzora nad sprejetimi odločitvami organov oziroma njihovih predstavnikov, zato tudi v 
referendumskem postopku brez ustrezne podlage v Ustavi ne more biti predvideno 
vmešavanje sodne veje oblasti. Ustavno sodišče je pojasnilo, da v kolikor bi državni organi, 
vpleteni v referendumski postopek, s svojimi akti ali ravnanjem v prihodnje kršili pravico 
volivcev do referenduma, bi bil zakon, o katerem bi moral biti izveden referendum, sprejet po 
protiustavnem postopku, zaradi česar bi Ustavno sodišče tak zakon v postopku ocene 
ustavnosti razveljavilo.813 Prva zadeva, kjer je Ustavno sodišče na temelju odločbe št. U-I-
54/09 priznalo pravni interes pobudniku za izpodbijanje zakona zaradi domnevnih kršitev 
referendumskih pravic, je bila zadeva št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012. Z vidika 
ustavnosodnega nadzora referenduma je ta zadeva pomembna, ker iz nje izhaja, da Ustavno 
sodišče pravni interes za oceno ustavnosti zakona zaradi domnevno nastalih referendumskih 
kršitev priznava tako iniciatorju postopka z ljudsko referendumsko iniciativo (tj. pobudniku) 
kot tudi volivcem, ki so pobudo podprli, a njihovi podpisi niso bili priznani kot veljavni.814 Zaradi 
kolektivne narave pravice do pobude bi bilo prav, da bi Ustavno sodišče v podobnih primerih 
pravni interes priznalo tudi tistim, ki so pobudo veljavno in upoštevno podprli, a se kolektivna 
pravica do pobude ni mogla uresničiti zaradi neupoštevanja drugih podpisov volivcev, ki so 
referendum podpirali. S takšnim priznavanjem pravnega interesa bi Ustavno sodišče 
aktivistično nadgradilo svoje stališče iz sklepa št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000.815 V navedenem 
sklepu je Ustavno sodišče navedlo, da kadar bi bile zatrjevane protiustavnosti takšne, da bi 
bilo prizadeto bistvo pravic iz 33., 44. in 90. člena Ustave, je treba vsakemu državljanu priznati 
neposredno prizadetost v njegovem (ustavno)pravnem položaju, ne da bi moral utemeljevati, 
kako izpodbijana ureditev konkretno in neposredno prizadeva prav njega.  
                                                     
812 O tem glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005. 
813 Prim.: 21.−27. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
814 Tretja točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012. 
815 Šesta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000, OdlUS IX, 200.  
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Nova praksa nedvomno pospešuje zakonodajni postopek in ga s tega vidika dela 
učinkovitejšega. V starem sistemu je imela vložena tožba zoper odločitev predsednika 
Državnega zbora lahko tudi suspenzivni učinek, kar je podaljševalo zakonodajni postopek. 
Pobudniki so imeli na voljo trideset dni zgolj za vložitev tožbe pred Upravnim sodiščem, nato 
pa je bil potreben še določen čas za odločitev sodišča. Sklenemo lahko, da je z vidika 
ekonomičnosti zakonodajnega postopka pravno varstvo pobudnikov v postopku ocene 
formalne ustavnosti vsekakor upravičeno. Ali je nova praksa splošno primernejša, pa je 
potrebno oceniti upoštevajoč vse vidike takšne prakse.  
Z novo prakso Ustavnega sodišča o tem, da se sodna veja oblasti ne sme vmešavati v postopek 
sprejema zakona, se je mogoče strinjati, kolikor se stališče Ustavnega sodišča nanaša na 
zakonodajno dejavnost v širšem smislu. Od tega je treba ločevati situacijo, kjer državljani v 
okviru zakonodajne dejavnosti uresničujejo izključno njim lastne referendumske pravice. Če 
državljanom v takšnem primeru odrečemo posebno sodno varstvo, to pomeni, da jim 
odrečemo pravico do učinkovitega pravnega sredstva. Postopek ocene ustavnosti določenega 
zakona s strani Ustavnega sodišča namreč referendumske pravice volivcev varuje zgolj 
posredno, pravnega sredstva, ki bi referendumske pravice volivcev neposredno varoval, pa v 
tem primeru ni. 
Če se po novi praksi izkaže, da je bila odločitev predsednika Državnega zbora nezakonita in 
zaradi nje ni prišlo do zbiranja podpisov k pobudi za vložitev referendumske zahteve, to 
predstavlja poseg v pravico odločanja na referendumu, Ustavno sodišče pa iz tega razloga že 
uveljavljeni zakon razveljavi. Slabosti takšne prakse so, da se postopkovna kršitev, ki bi se lahko 
sanirala v okviru zakonodajnega postopka v širšem pomenu, sanira na najstrožji možen način, 
to je z razveljavitvijo zakona.816 Takšna sankcija bi lahko zaradi ugotovljene postopkovne 
kršitve nastopila tudi v primeru, ko bi pobudniki vlagali pobudo volivcem za razpis 
referenduma glede sprejetega zakona, o katerem po novem 90. členu Ustave referendumsko 
odločanje sploh ni dopustno, kar bi lahko imelo nepopravljive škodljive posledice. 
Razveljavitev zakona tudi ne predstavlja učinkovitega pravnega sredstva za varovanje 
referendumskih pravic pobudnikov. Pobudniki si s sprožitvijo referendumskega postopka 
prizadevajo za ljudsko referendumsko odločanje o zakonu oziroma za zavrnitev zakona na 
referendumu, katerega posledica je, da se zakon ne uveljavi. Pri tem moramo kot izhodišče 
upoštevati, da lahko nastopi tako situacija, ko pobudniki sploh ne bi zbrali potrebnih štirideset 
tisoč podpisov kot tudi situacija, ko bi volivci na izvedenem referendumu zakon z veliko večino 
potrdili, saj je referendumski izid pač nepredvidljiv. Ker morebitna razveljavitev zakona s strani 
Ustavnega sodišča ne pomeni ponovne uvedbe referendumskega postopka oziroma 
uresničitve referendumskih pravic volivcev, takšno sodno varstvo za pobudnike ni učinkovito. 
Volivci se s sprožitvijo referendumskega postopka niso prizadevali za razveljavitev zakona, 
                                                     
816 Pri tem se zastavlja tudi vprašanje sorazmernosti poseganja v zakonodajni postopek. O tem glej 48. točko 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001. 
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temveč za preprečitev njegove uveljavitve, kar pomeni, da varstvo v postopku ocene formalne 
ustavnosti zakona ni primerno niti z vidika končnega cilja.  
Če bi želel zakonodajalec ob usklajevanju določb ZRLI s spremenjenim 90. členom Ustave 
upoštevati stališče Ustavnega sodišča iz zadeve št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2010 in hkrati 
zagotoviti učinkovito varstvo referendumskih pravic volivcev, se zdi edina možna rešitev 
vzpostavitev posebnega pravnega sredstva zoper odločitve predsednika Državnega zbora v 
referendumskem postopku, o katerem bi odločalo Ustavno sodišče v svojstvu organa sui 
generis. Roki za sprožitev tega pravnega sredstva bi morali biti kratki (npr. tri dni od vročitve 
akta predsednika Državnega zbora), prav tako pa bi moral biti izjemno kratek tudi rok za 
sprejem odločitve s strani Ustavnega sodišča (npr. sedem ali deset dni). Ustavno sodišče bi 
lahko odločitev predsednika Državnega zbora potrdilo, ali pa bi pravnemu sredstvu ugodilo in 
predsedniku Državnega zbora dalo jasna navodila, kako naj ravna z vloženo pobudo. 
2.4 ZLORABA PRAVICE POBUDE VOLIVCEM ZA RAZPIS REFERENDUMA 
Zloraba pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma je bila obravnavana 
pri načelu delitve oblasti kot enem od temeljnih načel ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma. Ta točka pa je namenjena obravnavi pravnega varstva 
pobudnikov v primeru odločitve pristojnega organa, da gre za zlorabo pravice pobude 
volivcem za razpis zakonodajnega referenduma. 
Pred obravnavo pravnega varstva pobudnikov zaradi domnevne zlorabe pravice pobude 
volivcem je potrebno razrešiti vprašanje določitve subjekta, ki ima pristojnost preprečevanja 
zlorabe pravice pobude. Odločitev o nedopustnosti razpisa zakonodajnega referenduma 
zaradi njegove domnevne zlorabe mora biti sprejeta na podlagi pravnih pravil in argumentov, 
ne pa na temelju političnih razlogov s strani politično zainteresiranega telesa.  
V veljavni referendumski ureditvi ni nobene izrecne določbe, ki bi predsedniku Državnega 
zbora ali Državnemu zboru nalagala, kako ravnati v primeru suma zlorabe pravice pobude 
volivcem za razpis zakonodajnega referenduma. Prav tako ni predvideno nobeno posebno 
pravno sredstvo pobudnikov, ki bi se jim zaradi očitka zlorabe referendumske pobude omejilo 
referendumsko odločanje. Pravila postopanja v primeru suma zlorabe pravice pobude je tako 
izoblikovala praksa uporabe zakonodajnega referenduma. Danes velja, da ima predsednik 
Državnega zbora dolžnost preprečiti zlorabo zakonodajnega referenduma, pobudniki pa imajo 
možnost uveljavljati nepravilnost takšne odločitve predsednika Državnega zbora v postopku s 
presoje ustavnosti zakona v postopku pred Ustavnim sodiščem. Pobudniki imajo torej na voljo 
enako pravno varstvo kot pri nadzoru nad preverjanjem vložene pobude volivcem za vložitev 
zahteve za razpis referenduma. 
V odločbi št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 je Ustavno sodišče za primer neustavnih namenov 
pobudnika v okviru zlorabe instituta referenduma kot garanta in nadzornika opredelilo Državni 
zbor. Kljub jasni dikciji takrat veljavnih 15. in 16. člena ZRLI, po katerih je moral Državni zbor 
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ob domnevno ustavno sporni referendumski pobudi ali zahtevi to poslati v presojo Ustavnemu 
sodišču,817 je Ustavno sodišče odločilo, da mora sam Državni zbor ali celo predsednik 
Državnega zbora preprečiti razpis referenduma, če ugotovi neustavne namene pobudnika 
referenduma.818 Dolžnost preprečitve zlorabe instituta zakonodajnega referenduma s strani 
predsednika Državnega zbora je Ustavno sodišče utemeljilo s tem, da bi bilo sicer 
onemogočeno učinkovito izvajanje zakonodajne funkcije Državnega zbora, v skrajnem primeru 
pa bi lahko zastal celoten proces zakonodajnega urejanja.819 Po takrat veljavni ureditvi so imeli 
pobudniki v primeru, da bi Državni zbor ali pred njim predsednik Državnega zbora preprečili 
razpis referenduma, zagotovljeno sodno varstvo v postopku pred Upravnim sodiščem (zoper 
odločitev predsednika Državnega zbora) oziroma pred Ustavnim sodiščem (zoper odločitev 
Državnega zbora).  
Nosilna odločba, v kateri je Ustavno sodišče potrdilo svoje stališče, da lahko predsednik 
Državnega zbora v okviru določb ZRLI o presoji zakonitosti vložene pobude presoja tudi, ali se 
pravica do referenduma izvršuje v nasprotju z namenom same pravice do referenduma 
oziroma v nasprotju z namenom ZRLI, je odločba št. Up-396/05 z dne 6. 10. 2005.820 V tej 
zadevi je bila dne 22. 10. 2002 vložena pobuda za zbiranje podpisov za razpis predhodnega 
zakonodajnega referenduma o Predlogu zakona o invalidskih organizacijah. Isti pobudnik je 
identično pobudo v okviru iste faze zakonodajnega postopka vložil že pred tem, zato 
predsednik Državnega zbora na podlagi mnenja Zakonodajno-pravno službe, na katerega se je 
skliceval v obvestilu pobudniku in ga priložil, ni določil koledarskega roka za zbiranje podpisov. 
V mnenju Zakonodajno-pravne službe je bilo navedeno, »da pravice do sodelovanja pri 
upravljanju javnih zadev nikakor ni dopustno izvrševati tako, da bi se s tem ovirala normalna 
izvedba zakonodajnega postopka in tako onemogočala ustavno določena zakonodajna 
funkcija Državnega zbora ter posredno omejevale tudi ustavne in človekove pravice drugih 
državljanov. Vsaka zgoraj omenjena prekoračitev objektivnega namena pravice do vlaganja 
predhodnih referendumskih pobud oziroma zahtev pomeni neposreden, nedopusten poseg v 
                                                     
817 V času odločanja Ustavnega sodišča je veljavni 15. člen ZRLI določal, da če Državni zbor meni, da v zahtevi za 
razpis referenduma ni jasno izraženo vprašanje, ki naj bo predmet referenduma, ali če zahteva ni obrazložena, 
pozove predstavnika predlagatelja, oziroma pobudnika zahteve, naj jasno opredeli vprašanje oziroma dopolni 
zahtevo z obrazložitvijo. Če predstavnik predlagatelja oziroma pobudnik zahteve vztraja pri vprašanju, ali če ne 
dopolni zahteve z obrazložitvijo, lahko Državni zbor odloči, da referenduma ne razpiše. V tem primeru lahko 
predstavnik predlagatelja oziroma pobudnik zahteve v osmih dneh po prejemu obvestila o odločitvi Državnega 
zbora zahteva, naj to odločitev preizkusi Ustavno sodišče. Če Ustavno sodišče ugotovi, da je odločitev Državnega 
zbora neutemeljena, jo razveljavi. Takrat veljavni 16. člen ZRLI je določal, da v kolikor Državni zbor meni, da je 
vsebina zahteve v nasprotju z Ustavo, ali da bi z odložitvijo sprejetja ali uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve 
zakona lahko nastale protiustavne posledice, zahteva, naj o tem odloči Ustavno sodišče. Državni zbor lahko 
zahtevo vloži od prejema pobude ali zahteve in najkasneje do izteka roka za razpis referenduma. Ustavno sodišče 
mora o zahtevi Državnega zbora odločiti v 15 dneh.  
818 Državni zbor naj bi to naredil v okviru zahtev, da mora biti vprašanje jasno izraženo, da mora biti zahteva 
obrazložena (15. člen takrat veljavnega ZRLI) in z oblikovanjem pravil za postavitev določenih vprašanj na podlagi 
alinej  takrat veljavnega 18. člena ZRLI. 
819 Učinkovito izvrševanje zakonodajne funkcije predpostavlja, da se zakonodajni postopek v širšem smislu 
zaključi v kratkih rokih, brez daljših časovnih zamikov v fazi promulgacije in objave zakona v Uradnem listu, ki 
nastajajo v primeru zlorabe pravice do referenduma.  
820 Odločba Ustavnega sodišča št. Up-369/05 z dne 6. 10. 2005, Uradni list RS, št. 94/2005.  
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zakonodajno vlogo Državnega zbora in vsaj posredno tudi v ustavne pravice drugih 
državljanov, kar se v pravni teoriji označuje kot zloraba pravice. Takšno zlorabo je v 
konkretnem primeru mogoče preprečiti le tako, da se ne prične postopka zbiranja podpisov v 
podporo referendumski zahtevi.«821  
Upravno sodišče, ki je kot nižje sodišče odločalo v tej zadevi, je presodilo, da je akt predsednika 
Državnega zbora, s katerim je zavrnil določitev roka za zbiranje podpisov, zakonit, saj v 
preizkus pobude, ki jo opravi predsednik Državnega zbora, sodijo tudi dejstva, ki so v 
izpodbijanem aktu navedena kot razlog, zaradi katerega rok za zbiranje podpisov ni bil 
določen.822 Vrhovno sodišče je pritožbo pobudnika zoper navedeno sodbo Upravnega sodišča 
zaradi pomanjkanja pravnega interesa zavrglo.823  
Ustavno sodišče je v odločbi št. Up-396/05 z dne 6. 10. 2005 ustavno pritožbo pobudnika zoper 
sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 374/2002-35 z dne 24. 2. 2005 zavrnilo. V obrazložitvi odločbe 
je navedlo, da so stališča Upravnega sodišča, na podlagi katerih je bila tožba v upravnem sporu 
zavrnjena, v skladu s stališči Ustavnega sodišča o pristojnostih predsednika Državnega zbora v 
predhodnem postopku, ki ga urejata 13. in 14. člen ZRLI, in s stališči glede zaporednega 
vlaganja pobud z enako ali z zelo podobno vsebino. Ustavno sodišče je poudarilo, da je iz 
dosedanje ustavnosodne presoje na področju referenduma in ljudske iniciative razvidno, da je 
izvrševanje pravice do referenduma z namenom zavlačevanja zakonodajnega postopka v 
nasprotju z namenom same pravice do referenduma oziroma v nasprotju z namenom ZRLI. 
Zato pritožnici z aktom predsednika Državnega zbora in posledično odločitvama Upravnega in 
Vrhovnega sodišča tudi ni bila kršena pravica do referenduma.824 Predstavljena zadeva je bila 
prva, ki je predsedniku Državnega zbora poleg pristojnosti formalnega preverjanja pobude 
ekspliticno podelila pristojnost materialnega preverjanja pobude z vidika zlorabe 
zakonodajnega referenduma. 
Tudi v zadnjem primeru zlorabe pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega 
referenduma iz leta 2016, to je pri pobudah Sindikata delavcev migrantov Slovenije glede 
Zakona o izvajanju carinske zakonodaje Evropske unije,825 Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o upravnih taksah,826 Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
varstvu kulturne dediščine,827 Zakona o partnerski zvezi,828 Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Pomorskega zakonika829 in Zakona o varstvu pred diskriminacijo830 je odločitev o 
zlorabi sprejel predsednik Državnega zbora. Odločitev predsednika Državnega zbora je bila 
                                                     
821 Mnenje Zakonodajno-pravne službe št. 005-02/97-8/27 z dne 23. 10. 2002. 
822 Sodba Upravnega sodišča št. U 374/2002-23 z dne 13. 12. 2002. 
823 Sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 374/2002-35 z dne 24. 2. 2005. 
824 10. in 11. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. Up-396/05 z dne 6. 10. 2005. 
825 Uradni list RS, št. 32/16. 
826 Uradni list RS, št. 32/16. 
827 Uradni list RS, št. 32/16. 
828 Uradni list RS, št. 33/16. 
829 Uradni list RS, št. 33/16. 
830 Uradni list RS, št. 33/16. 
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predmet presoje v sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-85/16 in Up-389/16 z dne 14. 7. 2016.831 
V citirani zadevi so vsi ustavni sodniki, razen sodnika M. Deisingerja, menili, da je predsednik 
Državnega zbora pristojen preveriti, ali gre glede na konkretne okoliščine pri vložitvi pobud 
volivcem za zbiranje podpisov za zlorabo te pravice.  
Sodnik M. Deisinger je v odklonilnem ločenem mnenju k sklepu št. U-I-85/16, Up-389/16 z dne 
14. 7. 2016 predstavil drugačno mnenje, in sicer je navedel, da smiselna razlaga ZRLI narekuje, 
da predsednik Državnega zbora pobudo iz 16. in 16.c člena ZRLI preveri le formalno, ne pa tudi 
vsebinsko, saj slednje terja ugotavljanje dejanskega stanja in pravno opredeljevanje zlorabe 
pravice. Po njegovem mnenju lahko glede na drugi odstavek 90. člena Ustave odločitev o 
nedopustnosti referenduma sprejme le Državni zbor. Skladno s takšno razlago bi moral 
predsednik Državnega zbora ob ugotovitvi, da gre za zlorabo pravice, odločitev o prepovedi 
referenduma z ustreznim predlogom prepustiti Državnemu zboru v odločitev. O sporu s 
predlagateljem pa bi ob zavrnitvi referenduma odločilo Ustavno sodišče.  
Temeljni pomislek, ki se pojavlja v zvezi s stališčem sodnika M. Deisingerja, je v tem, da bi bila 
odločitev Državnega zbora o zlorabi instituta zakonodajnega referenduma po naravi bolj 
politična kot strokovna. Pri zlorabi zakonodajnega referenduma namreč ne gre zgolj za 
presojo, ali zakon, glede katerega se zahteva referendumsko odločanje, sodi v kategorijo 
zakonov, o katerih referendumsko odločanje ni dopustno. Gre za strokovno in hkrati vsebinsko 
presojo o tem, ali je podan zakonski stan zlorabe pravice. Državni zbor je politično telo in kot 
tako ni primerno za odločanje o morebitni zlorabi pravice pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma. 
Možna pravna sredstva pobudnikov zoper odločitev predsednika Državnega zbora o tem, da 
zaradi suma zlorabe zakonodajnega referenduma ne določi roka za zbiranje podpisov, so 
naslednja:  
- tožba na odpravo odločitve predsednika Državnega zbora o zavrnitvi določitve roka za 
zbiranje podpisov v upravnem sporu,  
- ustavna pritožba zoper akt predsednika Državnega zbora, s katerim je zavrnil zbiranje 
podpisov, 
- pobuda za začetek postopka za oceno ustavnosti sprejetih zakonov, ker je predsednik 
Državnega zbora z nedoločitvijo roka za zbiranje podpisov preprečil razpis 
referenduma. 
Tudi za pravno varstvo pobudnikov v primeru suma zlorabe instituta zakonodajnega 
referenduma je sprva veljalo, da je akt predsednika Državnega zbora posamičen akt, zoper 
katerega mora biti zagotovljeno sodno varstvo v upravnem sporu.832 Po novi praksi zoper akt 
predsednika Državnega zbora ni posebnega sodnega varstva pred Upravnim sodiščem, prav 
tako pa na podlagi prvega odstavka 50. člena ZUstS zoper takšen akt tudi ni dovoljeno vložiti 
                                                     
831 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-85/16, Up-389/16 z dne 14. 7. 2016, Uradni list RS, št. 52/2016. 
832 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-104/01 z dne 8. 6. 2001, Uradni list RS, št. 52/01.  
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ustavne pritožbe. Namesto sodnega varstva v upravnem sporu je predvidena možnost, da 
pobudniki uveljavljajo domnevne kršitve zakonodajnega postopka v širšem pomenu po 
neuspešno zaključenem referendumskem postopku s pobudo za začetek postopka za oceno 
ustavnosti posameznega sprejetega zakona.833  
V referendumski zadevi št. U-I-85/16, Up-398/16 z dne 14. 7. 2016 so si pobudniki neuspešno 
prizadevali za spremembo ustavnosodne prakse in za uporabo določb II. razdelka UZ90,97,99 
pri odločanju o očitku zlorabe pravice do referendumske pobude. Ustavno sodišče je v sklepu 
št. U-I-85/16, Up-398/16z dne 14. 7. 2016 odločalo tudi o pritožbi pobudnika po II. razdelku 
UZ90,97,99 in navedlo, da postopka, ki ga ureja drugi stavek drugega odstavka II. razdelka 
UZ90,97,99 ni mogoče sprožiti zoper odločitve predsednika Državnega zbora v začetni fazi 
referendumskega postopka, saj takšno sodno varstvo ni predvideno. Ustavno sodišče je 
zavzelo stališče, da je potrebno v začetni fazi referendumskega postopka ločevati med 
pristojnostmi predsednika Državnega zbora in Državnega zbora. Dolžnost predsednika 
Državnega zbora je, da ugotovi, ali je pobuda volivcem za zbiranje podpisov vložena v skladu z 
zakonom (16.a člen ZRLI). Šele po tem, ko je zbranih štirideset tisoč  podpisov v podporo 
referendumu UZ90,97,99 predvideva odločitev Državnega zbora (in ne predsednika Državnega 
zbora) o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma. Glede na navedeno zoper odločitve 
predsednika Državnega zbora v začetni fazi referendumskega postopka ni predvideno sodno 
varstvo po drugem stavku drugega odstavka II. razdelka UZ90,97,99, Ustavno sodišče pa 
takšno zahtevo zavrže. Ustavno sodišče je v obrazložitvi sklepa št. U-I-85/16 in Up-398/16 z 
dne 14. 7. 2016 še dodalo, da se položaj in pristojnosti predsednika Državnega zbora v začetni 
fazi referendumskega postopka kljub spremembi 90. člena Ustave leta 2013 ni spremenil in da 
je sodno varstvo zoper njegove odločitve zagotovljeno v postopku s pobudo za presojo 
ustavnosti zakona pred Ustavnim sodiščem, kot je bilo odločeno z odločbo št. U-I-54/09 z dne 
14. 4. 2011.834 
Čeprav se je doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma razvila v praksi uporabe 
predhodnega zakonodajnega referenduma, ki je imel svojevrstno ureditev pravnega varstva 
pobudnikov v referendumskih zadevah, sklep o tem, da mora biti odločitev o nedopustnosti 
razpisa zakonodajnega referenduma vsaj na zadnji ravni odločanja sprejeta s strani Ustavnega 
sodišča in temeljiti na pravnih argumentih, velja in se uresničuje tudi v sistemu naknadnega 
zakonodajnega referenduma. Primere, v katerih je podan sum zlorabe pravice do 
referenduma, bi bilo vsaj deloma mogoče preprečevati z manjšimi spremembami ZRLI. Ena od 
takšnih sprememb, ki bi lahko preprečevala zlorabe instituta referenduma, je npr. ta, da mora 
biti dva tisoč petsto podpisov v podporo pobudi overjenih (veljavni ZRLI ne določa pogoja, da 
morajo biti podpisi overjeni).   
Z vidika sistemske spremembe ZRLI menim, da bi moralo biti tudi v primeru odločitve 
predsednika Državnega zbora, da je bila pravica pobude volivcem za razpis zakonodajnega 
                                                     
833 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011. 
834 25. točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-85/16, Up-398/16 z dne 14. 7. 2016. 
258 
 
referenduma zlorabljena, pobudnikom na voljo identično pravno varstvo, kot je bilo 
predlagano zgoraj za nadzor nad preverjanjem vložene pobude volivcem za vložitev zahteve 
za razpis zakonodajnega referenduma. Tudi argumenti za pravno varstvo so identični že zgoraj 
predstavljenim. O sporu med pobudnikom, ki naj bi zlorabil pravico pobude, in predsednikom 
Državnega zbora, ki je odločitev o domnevni zlorabi sprejel, bi torej odločalo Ustavno sodišče. 
Še pomembnejše je, da bi zakonodajalec ob spreminjanju ZRLI med pristojnosti predsednika 
Državnega zbora v zvezi s preverjanjem vložene pobude izrecno zapisal tudi pristojnost 
preverjanja, ali je pobuda vložena v skladu z njenim resničnim namenom. Tako ta pristojnost 
predsednika Državnega zbora ne bi izhajala le iz ustavnosodne prakse, temveč bi bila izrecno 
predpisana v ZRLI.  
Kolikor se zgoraj predstavljeni predlogi nanašajo na ravnanje predsednika Državnega zbora v 
zvezi z vloženo pobudo, bi se lahko uresničili tudi s spremembo PoDZ-1, ki ima v delu, kjer ne 
ureja notranjih razmerij v Državnem zboru, položaj zakona.835 PoDZ-1 se tako kot ZRLI 
sprejema z dvotretjinsko večino navzočih poslancev. Kljub navedenim razlogom v prid urejanju 
te materije v PoDZ-1 pa je na drugi strani potrebno upoštevati, da že veljavni ZRLI ureja 
nekatera procesna vprašanje pobude, zato bi bilo smiselno, da so vsa urejena na enem mestu. 
Tudi v skladu s petim odstavkom 90. člena Ustave zakonodajni referendum ureja z zakonom, 
zato se zdi veliko primerneje, da bi se vsa materija uredila na enem mestu v ZRLI. 
Predlog ZRLI-E v tem doktorskem delu predlagani ureditvi primerljivih določb ni vseboval, saj 
je tako kot veljavni ZRLI določal le, da predsednik Državnega zbora preveri, če je pobuda 
vložena v skladu z zakonom.  
2.5 IZPODBIJANJE AKTA O DOLOČITVI TEKA ROKA ZA ZBIRANJE PODPISOV  
Tudi v primerih, ko je rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi določen,836 
se lahko postavi vprašanje ustavnosti oziroma zakonitosti akta, s katerim je predsednik 
Državnega zbora določil rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi. 
Izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov bi v določenem pogledu lahko 
obravnavali tudi v okviru nadzora nad preverjanjem vložene pobude za razpis referenduma, a 
razlogi za ločeno obravnavo vsekakor pretehtajo.  
Prvi razlog za ločeno obravnavo je, da se pri nadzoru nad preverjanjem vložene pobude za 
razpis referenduma pravica do pobude varuje v fazi njenega nastanka, pri izpodbijanju akta o 
določitvi teka roka za zbiranje podpisov pa v fazi njenega uresničevanja. Če predsednik 
Državnega zbora roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi ne določi, pravni 
interes za izpodbijanje takšnega akta izkazuje le pobudnik. Pravni interes za izpodbijanje akta, 
ki določa rok za zbiranje podpisov, pa bi poleg pobudnika lahko izkazoval tudi drug subjekt (na 
primer pravna ali fizična oseba, ki referendumskemu postopku nasprotuje in ga želi zaustaviti). 
                                                     
835 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-84/96 z dne 21. 10. 1999, Uradni list RS, št. 95/99. 
836 Na podlagi tretjega odstavka 12.a člena ZRLI je rok za zbiranje podpisov 35 dni. 
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Pobudnik bo akt o določitvi teka roka za zbiranje podpisov praviloma izpodbijal, ker bo menil, 
da je prišlo do nepravilnosti pri določitvi roka oziroma pričetka teka roka za zbiranje podpisov. 
Drugi subjekti pa bodo akt o določitvi teka roka izpodbijali, ker je predsednik Državnega zbora 
določil rok za zbiranje podpisov, čeprav pobuda ni bila v skladu z zakonom, oziroma so 
pobudniki svojo pravico do pobude zlorabili.    
V veljavni ureditvi izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov ni posebej 
urejeno, zato skladno s stališči Ustavnega sodišča v zadevi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 velja, 
da se očitek nezakonitosti akta, s katerim se določi rok za zbiranje podpisov v podporo 
referendumski zahtevi, lahko uveljavlja v postopku ocene ustavnosti zakona, v kolikor ta na 
referendumu ni zavrnjen. Ustavno sodišče se je s presojo akta o določitvi teka roka prvič 
ukvarjalo v zadevi št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001, v kateri je pobudnica izpodbijala akt 
predsednika Državnega zbora, s katerim je ta določil rok za zbiranje podpisov. Navajala je, da 
je v izpodbijanem aktu nepravilno določen tek roka za zbiranje podpisov v podporo 
referendumski zahtevi. Zatrjevala je, da je predsednik Državnega zbora določil pričetek teka 
roka za zbiranje podpisov, ne da bi pri tem upošteval dejstvo, da pobudnica in upravni organi 
niso pripravljeni na nemoten tek tega opravila.  
Ustavno sodišče je upoštevajoč takrat veljavno prakso glede oblike pravnega varstva navedlo, 
da se zakonitost akta predsednika Državnega zbora najprej presoja v upravnem sporu pred 
Upravnim sodiščem. Le v primerih, kjer presoja v upravnem sporu objektivno ne bi bila mogoča 
(npr. zakon bi bil že objavljen oziroma uveljavljen), je možno varstvo pravice do pobude v 
postopku s pobudo za oceno ustavnosti zakona.837 Glede očitka o nezakonitosti določitve roka 
za zbiranje podpisov pa je navedlo, »da predsednik Državnega zbora ni dolžan čakati z 
določitvijo roka na pripravljenost pobudnice, temveč je dolžan ta rok določiti čimprej. V 
primeru, ko oceni, da je pobuda vložena skladno z ZRLI, je dolžan določiti rok za zbiranje 
podpisov takoj oziroma najkasneje v treh dneh po prejemu pobude. Upoštevati je treba 
dejstvo, da predstavlja pravilno vložena pobuda oviro za razglasitev in objavo zakona in da 
bodo zakon, če bo vložena tudi zahteva za razpis referenduma, sprejemali volivci. Šele po 
odločitvi volivcev na referendumu bo zakon sprejet oziroma zavrnjen. Vsako zavlačevanje s 
postopki odlaga sprejem in uveljavitev zakona. Dolžnost predsednika Državnega zbora pa je 
tudi skrb za nemoteno delo Državnega zbora, zlasti za potek zakonodajnega postopka. Prav 
tako ZRLI izhaja iz tega, da so upravni organi, ki bodo overjali podpise podpor volivcev, vsak 
čas pripravljeni opravljati vse svoje naloge, saj gre za trajne državne organe, ki opravljajo 
funkcije in naloge uprave in se ne ustanovijo (organizirajo) posebej za opravljanje nalog v zvezi 
s postopki zbiranja podpisov podpore za razpis referenduma. Zato ZRLI določa, da predsednik 
Državnega zbora le obvesti pristojno ministrstvo o vloženi pobudi in določenem roku za 
zbiranje podpisov (tretji odstavek 13. člena) in to najpozneje v treh dneh od prejema 
pobude.«838 
                                                     
837 Točka 5 B.-I. obrazložitve odločbe št. U-I-185/01 Ustavnega sodišča z dne 13. 9. 2001.  
838 Točka 7 B.-II. obrazložitve odločbe št. U-I-185/01 Ustavnega sodišča z dne 13. 9. 2001. 
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Tudi v zadevi št. U-I-93/17 z dne 13. 7. 2017839 je Ustavno sodišče obravnavalo situacijo, ko je 
pobudnik vložil pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti dopisa predsednika 
Državnega zbora o določitvi roka za zbiranje podpisov volivk in volivcev v podporo zahtevi za 
razpis zakonodajnega referenduma o Zakonu o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z 
drugim tirom železniške proge Divača–Koper št. 005-02/17-3, 326-03/17-24 z dne 17. 5. 2017. 
Pobudnik je v postopku pred Ustavnim sodiščem zatrjeval, da je Ministrstvo za obrambo z 
dopisom Sindikatu vojakov Slovenije prepovedalo izražati podporo referendumu, kar naj bi 
povzročilo izpad več tisoč podpisov podpore volivcem. Ker je pobudnik zatrjeval nepravilnosti 
v predhodnem referendumskem postopku, natančneje nepravilnosti dopisa predsednika 
Državnega zbora v zvezi z dopisom Ministrstva za obrambo, je Ustavno sodišče vloženo 
pobudo obravnavalo kot izpodbijanje postopka sprejemanja Zakona o izgradnji, upravljanju in 
gospodarjenju z drugim tirom železniške proge Divača−Koper (v nadaljevanju ZIUGDT). 
Ustavno sodišče je pobudo zavrglo, v obrazložitvi pa  navedlo, da je pobudnik kljub zatrjevanim 
nepravilnostim pri zbiranju podpisov v predhodnem referendumskem postopku uspel 
uveljaviti ustavno pravico zahtevati referendum iz prvega odstavka 90. člena Ustave, s čimer 
je v skladu s tretjim odstavkom 90. člena Ustave nastala tudi pravica glasovati na referendumu. 
Z njenim uresničevanjem se bodo volivke in volivci neposredno izrekli o ZIUGDT, ki ga je 
Državni zbor že sprejel. Ker je bil cilj, ki ga je pobudnik zasledoval, dosežen, slednji po presoji 
Ustavnega sodišča ne izkazuje pravnega interesa za presojo ustavnosti postopka sprejemanja 
ZIUGDT in v tem okviru nepravilnosti, ki naj bi jih zagrešili državni organi v predhodnem 
referendumskem postopku in ki naj bi pomenile kršitev ustavne pravice zahtevati razpis 
referenduma.840 
Če se je s predstavljenim sklepom Ustavnega sodišča po vsebini v celoti strinjati, nekoliko 
preseneča le dejstvo, da je Ustavno sodišče brez posebne obrazložitve v postopku presoje 
formalne ustavnosti zakona odločalo tako zgodaj. Odločalo je namreč v fazi, ko je bil zakon 
sprejet, a še preden je ljudstvo na referendumu dokončno odločilo njem, zaradi česar zakon v 
času odločanja še ni bil uveljavljen. Odločanje v tej fazi je nesporno najbolj učinkovito in sledi 
priporočilom Beneške komisije, a Ustavno sodišče do sprejema te odločbe o ustavnosti 
postopka sprejema zakona pred njegovo uveljavitvijo  v referendumskih zadevah ni odločalo 
še nikoli. Drži sicer, da je Ustavno sodišče v obravnavani zadevi pobudo zavrglo in da lahko to 
stori kadar koli, a v luči stališča iz odločbe št. št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 bi vendarle v 
razlogih sklepa veljalo pojasniti, v katerih primerih Ustavno sodišče presojo ustavnosti 
postopka sprejema zakona v referenumskih zadevah opravi še pred dokončnim nastankom 
zakona. 
De lege ferenda bi vsekakor veljalo razmisliti o oblikovanju enotnega pravnega sredstva pred 
Ustavnim sodiščem tako za varstvo pobudnika v primerih, ko predsednik Državnega zbora ne 
določi roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi, kot v primerih suma 
zlorabe pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in primerih 
                                                     
839 Neobjavljen sklep Ustavnega sodišča št. U-I-93/17 z dne 13. 7. 2017. 
840 Prim.: četrta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-93/17 z dne 13. 7. 2017. 
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izpodbijanja akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov. Razlika bi morala biti le v tem, da 
to pravno sredstvo v primeru že določenega teka zbiranja podpisov za podporo 
referendumskemu odločanju, razen v izjemnih primerih, ko bi grozile nepopravljive škodljive 
posledice, ne bi zadržalo nadaljnjega teka zbiranja podpisov. 
 
3. VARSTVO PRAVICE ZAHTEVATI RAZPIS ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
3.1 PRAVNA PODLAGA IN PREDMET VARSTVA 
Rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi je 35 dni.841 Če je v tem roku 
zbranih štirideset tisoč podpisov v podporo referendumski zahtevi, to pomeni nastanek 
pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. Zahtevo volivcev je potrebno vložiti 
najpozneje v sedmih dneh po preteku roka za zbiranje podpisov.842 V ZRLI določen 
sedemdnevni rok za vložitev zahteve za razpis zakonodajnega referenduma je prekluzivne 
narave, njegova zamuda pa povzroči izgubo pravice vložiti referendumsko zahtevo.843 Vložitev 
zahteve za razpis zakonodajnega referenduma je končno dejanje volivcev v postopkih z ljudsko 
referendumsko iniciativo. S formalno vložitvijo zahteve volivcev za razpis zakonodajnega 
referenduma se pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma tudi uresniči.  
Faza vložitve zahteve za razpis referenduma ni postopkovno zahtevna in ne sproža posebnih 
pravnih vprašanj. Poleg prekluzivnega sedemdnevnega roka, v katerem je potrebno vložiti 
referendumsko zahtevo, ZRLI določa še, da mora zahteva za razpis referenduma opredeljevati 
referendumsko vprašanje v vsebini, kot je določena z zakonom, in da morajo biti zahtevi 
volivcev, ki jo vloži njihov predstavnik, priloženi podpisi najmanj štirideset tisoč volivcev na 
predpisanih obrazcih.844 Tudi zahteva za razpis zakonodajnega referenduma je v procesnem 
smislu vloga in zato lahko tudi pri vložitvi referendumske zahteve nastopijo povsem iste težave 
kot pri vloženi pobudi. Vse ugotovitve, ki so bile o tem podane v zvezi z vložitvijo pobude kot 
vloge v prejšnji točki, smiselno veljajo tudi za vložitev zahteve za razpis referenduma. Ponovno 
velja morda poudariti le, da v kolikor zahtevi za razpis referenduma podpisi niso priloženi ali 
vsaj niso priloženi v zadostnem številu, pozivanje na dopolnitev zahteve ne pride v poštev. V 
takem primeru bi bilo potrebno šteti, da pogoji za razpis zakonodajnega referenduma niso 
izpolnjeni, zakon pa bi bilo potrebno poslati v razglasitev in v objavo.845  
                                                     
841 Tretji odstavek 12.a člena ZRLI. 
842 Ibid. 
843 O prekluzivni naravi sedemdnevnega roka za vložitev referendumske zahteve glej: D. Tušar, Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, 2016, str. 56.  
844 12.a in 16.c člen ZRLI. 
845 D. Tušar glede situacije, kjer referendumski zahtevi podpisi ne bi bili predloženi ali vsaj ne bi bili predloženi v 
zadostnem številu, zavzema stališče, da bi bilo treba šteti, da zahteva sploh ni bila vložena. O tem glej: D. Tušar, 
Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 56. 
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Vse od začetka zbiranja podpisov in skozi celoten postopek z referendumsko zahtevo lahko 
Državni zbor sprejme odločitev o nedopustnosti referendumskega odločanja, kar lahko sproži 
postopek presoje pravilnosti odločitve Državnega zbora v postopku pred Ustavnim sodiščem. 
Z varstvom pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma se zasleduje več ciljev. Prvi 
cilj je zagotoviti zakonit in pravilen postopek zbiranja podpisov v podporo referendumski 
zahtevi. Drugi cilj je zaščita kolektivne pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma 
pred morebitnimi zlorabami predstavnika predlagateljev referenduma. Tretji cilj je izvajati 
nadzor nad omejevanjem referendumskega odločanja. 
 V postopku zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi lahko pride do takšnih 
nepravilnosti, zaradi katerih ni mogoče zbrati zahtevanih štirideset tisoč podpisov v podporo 
referendumski zahtevi in tako pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma ne more 
nastati. Lahko nastopi tudi situacija, ko je štirideset tisoč podpisov v podporo referendumski 
zahtevi zbranih, a predstavnik referendumskega predlagatelja zahteve za razpis 
zakonodajnega referenduma kljub temu ne vloži. To sta dva primera, ko je pravica zahtevati 
razpis zakonodajnega referenduma kršena oziroma vsaj resno ogrožena in jo je potrebno 
zaščititi. Poleg navedenih primerov v okvir varstva pravice zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma sodi tudi presoja dopustnosti referendumskega odločanja. Razlog je v tem, da je 
pravica zahtevati referendum že v izhodišču močno omejena, če Ustava določa, da 
referendumsko odločanje o nekaterih zakonih ni dopustno. 
3.2 VARSTVO V PRIMERU KRŠITEV V POSTOPKU ZBIRANJA PODPISOV  
Varstvo v primeru kršitev v postopku zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi je v 
razdelku o varstvu pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma obravnavano, ker v 
primeru določenih kršitev v postopku zbiranja podpisov pravica zahtevati referendum sploh 
ne bi mogla nastati. 
Ustavno sodišče se je v dosedanji praksi z zatrjevanimi kršitvami, ki naj bi bile storjene v 
postopku zbiranja podpisov volivcev v podporo referendumski zahtevi, soočilo v zadevi št. U-
I-185/01 z dne 13. 9. 2001. Pobudnica je navajala vrsto nepravilnosti in nekorektnosti oziroma 
ravnanj tako Ministrstva za notranje zadeve kot posameznih funkcionarjev in uslužbencev v 
nekaterih upravnih enotah. Ker je iz pobude in priloženih listin izhajalo, da očitane kršitve 
sploh niso podane, oziroma so že bile odpravljene, oziroma so takšne, da niso vplivale ali niso 
mogle vplivati na izvrševanje ustavne pravice, oziroma niso onemogočile izvajanja ustavne 
pravice do odločanja na referendumu, je Ustavno sodišče pobudo kot neutemeljeno 
zavrnilo.846  
V predstavljeni zadevi je pobudnica domnevno kršitev pravice zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma uveljavljala v postopku ocene ustavnosti zakona, glede katerega si je prizadevala 
                                                     
846 O tem glej osmo točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-184/01 z dne 13. 9. 2001. 
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za referendumsko odločanje. Na tem mestu se postavlja vprašanje, ali je varstvo zaradi 
domnevnih kršitev v postopku zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi v postopku 
ocene ustavnosti lahko učinkovito. Če bi Ustavno sodišče ugotovilo, da je pri zbiranju podpisov 
v podporo referendumski zahtevi res prišlo do kršitev, bi zaradi postopkovne protiustavnosti 
zakon razveljavilo. Ker razveljavitev zakona ne pomeni ponovne uvedbe referendumskega 
postopka, postopek z oceno ustavnosti zakona pa pravico zahtevati razpis referenduma varuje 
le posredno, bi lahko trdili, da je v tem smislu to pravno sredstvo neučinkovito. De lege ferenda 
bi bilo tudi v tem primeru smiselno razmisliti o posebnem suspenzivnem pravnem sredstvu, ki 
bi bilo na voljo v primeru domnevnih kršitev v postopku zbiranja podpisov. 
3.3 VARSTVO V PRIMERU NEVLOŽITVE ZAHTEVE ZA RAZPIS REFERENDUMA  
Tako kot lahko predstavnik pobudnika vloženo pobudo kadarkoli umakne, lahko tudi 
predstavnik predlagatelja kljub zadostnemu številu zbranih podpisov v podporo 
referendumski zahtevi slednje ne vloži. Takšen primer se v naši referendumski praksi še ni 
zgodil, če pa bi se, bi moralo za postopanje v tem primeru veljati vse, kar je bilo navedeno v 
točki 2.2.2 prvega poglavja četrtega dela doktorske disertacije. Tudi v primeru nevložitve 
zahteve za razpis referenduma s strani predstavnika predlagatelja namreč ne gre za vprašanje 
varovanja referendumskih pravic volivcev v razmerju do države, temveč za vprašanje 
horizontalnega učinkovanja referendumskih pravic med volivci samimi in v tem smislu za 
dolžnost države, da varuje referendumske pravice. 
4. TEMELJI PRESOJE DOPUSTNOSTI REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA  
4.1 KONCEPTUALNA IZHODIŠČA PRESOJE DOPUSTNOSTI REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA 
Postopek ustavnosodne presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma je nujna posledica 
eksplicitnih ali implicitnih materialnih omejitev referendumskega odločanja.847 Postopek 
presoje dopustnosti referendumskega odločanja glede na razlog določitve posamezne 
omejitve referendumskega odločanja zasleduje bodisi cilj zaščite načela ustavne demokracije 
bodisi cilj zagotovitve normalnega delovanja države.  
Na praktični ravni ustavnosodne kontrole referendumov je treba postopek presoje 
dopustnosti referendumskega odločanja obravnavati in razumeti glede na to, ali gre za 
predhodni zakonodajni referendum ali za naknadni zakonodajni referendum. Nadalje je pri 
naknadnem zakonodajnem referendumu potrebno razlikovati med postopkom presoje 
dopustnosti potrditvenega in zavrnitvenega referenduma. Pri vseh navedenih oblikah 
zakonodajnega referenduma je bila pristojnost Državnega zbora in Ustavnega sodišča drugače 
opredeljena.  
                                                     
847 O tem glej tretjo točko drugega poglavja prvega dela doktorske disertacije. 
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Postopku presoje dopustnosti predhodnega in naknadnega potrditvenega zakonodajnega 
referenduma v našem pravnem sistemu je skupno to, da v času njune uporabe Ustava še ni 
določala omejitev in prepovedi referendumskega odločanja. Pri predhodnem zakonodajnem 
referendumu je bilo Ustavno sodišče pristojno za presojo jasnosti referendumskega vprašanja, 
obrazloženosti referendumske zahteve in skladnosti referendumske zahteve z Ustavo. V tem 
okviru je imelo pristojnost vnaprejšnje preprečitve sprejema protiustavne zakonske ureditve, 
ki bi bila posledica sprejete referendumske odločitve. Pri naknadnem potrditvenem 
zakonodajnem referendumu Ustavno sodišče ni presojalo, ali bo na referendumu potrjen 
protiustaven zakon, temveč je tehtalo, ali bi protiustavne posledice nastale, če bi volivci zakon 
na referendumu zavrnili. Tako pri predhodnem zakonodajnem referendumu kot pri 
naknadnem potrditvenem referendumu je Ustavno sodišče presojalo tudi, ali bi protiustavne 
posledice nastale zaradi tega, ker bi referendum povzročil odložitev uveljavitve zakona. To bi 
prišlo v poštev pri nujnih zakonih, s sprejetjem katerih ne bi bilo mogoče odlašati.848  
Ne glede na obliko zakonodajnega referenduma gre pri postopku presoje dopustnosti 
zakonodajnega referenduma vselej za to, da Ustavno sodišče razsodi v sporu med večino v 
parlamentu, ki je zakon sprejela,  in večino v ljudstvu, ki zakonu nasprotuje in si zato prizadeva 
za referendumsko odločanje o njem. Ustavno sodišče je torej v referendumskih zadevah 
razsodnik med dvema demokratičnima večinama, to je večino v ljudstvu in večino, ki jo tvorijo 
izvoljeni predstavniki ljudstva. Ker so predhodne prepovedi demokratičnega odločanja v 
našem pravnem redu mogoče samo pri referendumu, ne pa tudi glede odločanja v Državnem 
zboru, bi moralo pri presoji dopustnosti vseh oblik zakonodajnega referenduma veljati, da 
Ustavno sodišče pri odločanju lahko vodijo le ustavnopravni, ne pa tudi drugi razlogi.849 
Ustavnopravni razlog, ki bi moral voditi Ustavno sodišče pri odločanju o dopustnosti 
referenduma o zakonih iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave, je zagotovitev 
spoštovanja odločitve ustavnodajalca o tem, katero zakonodajno vprašanje oziroma zakon bo 
prepustil volivcem v neposredno odločanje in katerega ne. Ustavnopravni razlog, ki ga mora 
zasledovati Ustavno sodišče pri presoji dopustnosti referendumskega odločanja iz četrte 
alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, pa je preprečiti, da bi volivci na referendumu 
sprejeli odločitev, ki bi onemogočila odpravo protiustavne zakonske ureditve.850 
4.2 PRAVNA PODLAGA POSTOPKA PRESOJE DOPUSTNOSTI REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA 
V našem pravnem sistemu postopek presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma za 
razliko od nekaterih drugih ureditev nikoli ni imel izrecne ustavne podlage. Vsi postopki 
dosedanji presoje ustavnosodne dopustnosti referendumskega odločanja, so bili izvedeni na 
podlagi vsakokratno veljavnih določb ZRLI za posamezno obliko referenduma.  
                                                     
848 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 120. 
849 Ibid, str. 120−121. 




Prvotni ZRLI je v 10. členu določal zakone, o katerih ni dopustno razpisati zakonodajnega 
referenduma. Pravna podlaga za postopek presoje dopustnosti referenduma je bila v ZRLI 
določena v 15. in v 16. členu. V 15. členu je bilo določeno, da če Državni zbor meni, da v zahtevi 
za razpis referenduma ni jasno izraženo vprašanje, ki naj bo predmet referenduma, ali če 
zahteva ni obrazložena, pozove predstavnika predlagatelja, naj jasno opredeli vprašanje, 
oziroma dopolni zahtevo z obrazložitvijo. Če predstavnik predlagatelja pri vprašanju vztraja, 
oziroma ne dopolni zahteve z obrazložitvijo, lahko Državni zbor odloči, da referenduma ne 
razpiše. V 16. členu ZRLI je bilo določeno, da v kolikor Državni zbor meni, da je vsebina zahteve 
za razpis referenduma v nasprotju z Ustavo, zahteva, naj o tem odloči Ustavno sodišče. 
Ustavno sodišče mora odločitev sprejeti v tridesetih dnevih. 
Še pred sprejemom novele ZRLI-A leta 1996 je bil 10. člen prvotnega besedila ZRLI z odločbo 
Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 razveljavljen. Novela ZRLI-A je posegla v 15. 
člen ZRLI, tako da je v prvem in drugem odstavku tega člena s predstavnikom predlagatelja 
izenačila tudi pobudnika zahteve. Z novelo ZRLI-A je bil 15. členu dodan tudi nov, tretji 
odstavek 15. člena, v katerem je bilo določeno, da imata predstavnik predlagatelja ali 
pobudnik zahteve zoper odločitev Državnega zbora, da referenduma ne razpiše, v roku osmih 
dni možnost zahtevati, naj odločitev Državnega zbora preizkusi Ustavno sodišče. Če Ustavno 
sodišče ugotovi, da odločitev Državnega zbora ni utemeljena, jo razveljavi. Sprejem te 
zakonske določbe je pomenil odpravo protiustavnosti, ki je bila ugotovljena z odločbo 
Ustavnega sodišča št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. 
Novela ZRLI-B iz leta 2001 je spremenila 16. člen prvotnega ZRLI, tako da se je ta po novem 
glasil, da v kolikor Državni zbor meni, da je vsebina zahteve za razpis referenduma v nasprotju 
z Ustavo, ali da bi z odložitvijo sprejetja ali uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko 
nastale protiustavne posledice, zahteva, naj o tem odloči Ustavno sodišče. Državni zbor lahko 
zahtevo vloži od prejema pobude ali zahteve in najkasneje do izteka roka za razpis 
referenduma, Ustavno sodišče pa mora o zahtevi odločiti v 15 dneh.  
Novela ZRLI-C iz leta 2004 v postopek presoje dopustnosti referenduma ni posegala, je pa 
novela ZRLI-D iz leta 2006 pristojnosti in 15. in 16. člena ZRLI nadomestila z novim 21. členom 
ZRLI. Ta je določil, da v kolikor Državni zbor meni, da bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali 
zaradi zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice, v roku iz 22. člena tega zakona 
zahteva, naj o tem odloči Ustavno sodišče. Ustavno sodišče mora o zahtevi odločiti v tridesetih 
dneh, zahteva pa zadrži zbiranje podpisov in potek roka za njihovo zbiranje. Zbiranje podpisov 
se v primeru odločitve Ustavnega sodišča, s katero je zahtevo Državnega zbora zavrnilo, 
nadaljuje naslednji dan po objavi odločbe Ustavnega sodišča v Uradnem listu. Novi 21. člen 
ZRLI se je od prej veljavnega 15. in 16. člena ZRLI razlikoval po tem, da se po 21. členu ZRLI 
presoja dopustnosti referendumskega odločanja nanaša le na nastanek protiustavnih posledic 
in ne več na presojo dopustnosti referendumskega vprašanja in obrazložitev referendumske 
zadeve.851 Novela ZRLI-D je sicer predstavljala zakonodajalčev odziv na odločbo Ustavnega 
                                                     
851 Prim.: I. Kaučič, 2015, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, str. 1347. 
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sodišča št. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, s katero je Ustavno sodišče razveljavilo določbe ZRLI 
v delu, ki se nanašajo na predhodni zakonodajni referendum. 
Novela ZRLI-D je bila zadnja, ki je posegla v postopek presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma. Čeprav bi bilo določbe ZRLI glede postopka presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma nujno spremeniti že zaradi ustavne spremembe zakonodajnega postopka, do 
spremembe vse do danes še ni prišlo.  
Kot izjemna postopka, ki sta vendarle vsaj deloma imela neposredno podlago v aktu ustavne 
narave, bi lahko šteli le zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 in št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015,852 
kjer sta Državni zbor in Ustavno sodišče postopala po določbah izvedbenega dela UZ90,97,99. 
Navedena primera sta specifična v tem, da je bilo postopanje neposredno na podlagi 
ustavnega zakona nujno glede na to, da zakonodajalec določb ZRLI še ni uskladil s spremenjeno 
ustavno referendumsko ureditvijo, izvedbeni del UZ90,97,99 pa je predpisal, kako postopati v 
sporu glede dopustnosti referenduma med njegovim predlagateljem in Državnim zborom do 
uskladitve določb ZRLI s spremenjenimi določbami Ustave.  
V nadaljevanju bo ločeno obravnavan postopek dopustnosti referendumskega odločanja na 
predhodnem, na potrditvenem in na zavrnitvenem zakonodajnem referendumu. Glede na to, 
da veljavna ureditev predvideva le zavrnitveni zakonodajni referendum, bodo vprašanja 
dopustnosti te vrste referenduma še podrobneje obravnavana. Naknadni zavrnitveni 
zakonodajni referendum je v našem pravnem sistemu velika novost, ustavnosodne prakse je 
malo, zahtevnih in še nerazrešenih pravnih vprašanj v zvezi s presojo dopustnosti te oblike 
zakonodajnega referenduma pa veliko. Pri obravnavi postopka presoje dopustnosti 
predhodnega in potrditvenega zakonodajnega referenduma bodo posebej izpostavljene tiste 
odločitve Ustavnega sodišča, ki so aktualne tudi za veljavni model zavrnitvenega 




                                                     
852 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015, Uradni list RS, št. 83/2015. 
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5. PRESOJA DOPUSTNOSTI ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA PRED SPREMEMBO USTAVE 
LETA 2013 
5.1 DOPUSTNOST REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA NA PREDHODNEM REFERENDUMU 
5.1.1 Predmet spora in predlagatelj postopka  
 
Pri predhodnem zakonodajnem referendumu je imelo Ustavno sodišče dve različni 
pristojnosti. Prva je bila formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve oziroma točneje 
nadzor nad referendumskim vprašanjem v ožjem pomenu, druga pristojnost pa ustavnosodni 
nadzor dopustnosti referendumskega odločanja. 
Pristojnost formalnega ustavnosodnega nadzora referendumske zadeve je bila določena v 15. 
členu nekdaj veljavnega ZRLI. Šlo je za preizkus odločitve Državnega zbora o tem, da 
referenduma ne razpiše, ker referendumsko vprašanje ni jasno izraženo, oziroma ker 
referendumska zahteva ni obrazložena, predstavnik predlagatelja oziroma pobudnik zahteve 
pa niti po pozivu pomanjkljivosti ni odpravil. Veljalo je, da je nejasno referendumsko vprašanje 
v nasprotju z načeli pravne države in v nasprotju s samim bistvom referenduma kot oblike 
neposrednega odločanja državljanov, na katerem morajo biti glasovalci natančno seznanjeni z 
vsebino vprašanja, o katerem glasujejo.853 Postopek preizkusa pred Ustavnim sodiščem je 
lahko sprožil predstavnik predlagatelja oziroma pobudnik zahteve, in sicer v osmih dneh po 
prejemu obvestila o odločitvi Državnega zbora, da referenduma ne bo razpisal.854 Če je 
Ustavno sodišče po opravljenem preizkusu ugotovilo, da odločitev Državnega zbora ni 
utemeljena, jo je razveljavilo. Če je presodilo, da je odločitev Državnega zbora utemeljena, je 
izdalo ugotovitveni sklep, da odločitev Državnega zbora ni v neskladju z Ustavo in zakonom.  
Ustavnosodni nadzor dopustnosti referendumskega odločanja je pri predhodnem 
zakonodajnem referendumu vključeval presojo ustavnosti referendumske zahteve oziroma 
presojo, ali bi zaradi referendumske zahteve nastale protiustavne posledice, če bi bila zaradi 
referenduma odložena uveljavitev zakona, ki bi ga bilo sicer treba nujno sprejeti. Postopek 
ustavnosodnega nadzora dopustnosti referendumskega odločanja je sprožil Državni zbor, v 
kolikor je menil, da je vsebina zahteve za razpis referenduma v nasprotju z Ustavo ali da bi z 
odložitvijo sprejetja ali uveljavitve zakona lahko nastale protiustavne posledice. Državni zbor 
je imel možnost vložitve zahteve na Ustavno sodišče od prejema pobude ali zahteve in 
najkasneje do izteka roka za razpis referenduma, Ustavno sodišče pa je moralo o zahtevi 
odločiti v 15 dneh.  
                                                     
853 Prim.: 39. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-121/97 z dne 23. 5. 1997, Uradni list RS, št. 
34/97.  
854 Iz referendumske prakse je razvidno, da je Državni zbor pobudnika zahteve oziroma predstavnika predlagatelja 
o tem, da ne bo razpisal referenduma, obvestil s sklepom. O tem glej npr. sklep Ustavnega sodišča št. U-II-4/04 z 
dne 17. 6. 2004 in sklep Ustavnega sodišča št. U-II-5/04 z dne 8. 7. 2004. 
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Skleniti je mogoče, da je bil ustavnosodni nadzor nad referendumskim vprašanjem v ožjem 
pomenu v svojem bistvu pravzaprav instančni nadzor nad odločitvijo Državnega zbora o tem, 
da ne razpiše predhodnega zakonodajnega referenduma. Nasprotno pa je bil ustavnosodni 
nadzor dopustnosti referendumskega odločanja »prvostopenjski spor« med predstavnikom 
predlagatelja oziroma pobudnikom referenduma in Državnim zborom glede dopustnosti 
izvedbe konkretnega referenduma, pri čemer pa je odločitev Ustavnega sodišča končna. Cilj 
postopka presoje dopustnosti predhodnega zakonodajnega referenduma je bil preprečiti 
referendumsko sprejetje odločitev, ki bi bile protiustavne, Državni zbor pa bi jih kljub temu 
moral preliti v zakon. Zanimivo je, da se Ustavno sodišče v svoji referendumski praksi nikoli ni 
ukvarjalo z vprašanjem, zakaj je sprejemljivo, da se glede predhodnega zakonodajnega 
referenduma pod določenimi pogoji izvaja predhodna kontrola, na drugi strani pa Ustavno 
sodišče ne more preprečiti sprejetja protiustavnega zakona v Državnem zboru, temveč ga 
lahko le pozneje razveljavi. Odgovor na to vprašanje je lahko izrazito formalističen, češ da 
Ustava tega ne preprečuje, zakonodajalec pa je tako določil. Veliko bolj smiseln od formalnega 
se zdi vsebinski odgovor, da je nesmiselno ljudi pozivati na referendumsko odločanje, če je že 
vnaprej jasno, da njihova protiustavna referendumska odločitev nima možnosti za obstanek v 
pravnem redu.855  
Tako pri ustavnosodnem nadzoru nad referendumskim vprašanjem kot pri ustavnosodnem 
nadzoru referendumskega odločanja so bili določeni zelo kratki roki za sprožitev postopka 
pred Ustavnim sodiščem in za odločitev Ustavnega sodišča. Tako določeni roki so bili očitno 
posledica zavedanja, da referendumski postopek lahko občutno podaljša zakonodajni 
postopek in s tem v določenim pogojih lahko celo ogrozi normalno delovanje države.  
5.1.2 Prikaz ustavnosodne prakse 
 
Ustavno sodišče je v svoji praksi o dopustnosti odločanja na predhodnem zakonodajnem 
referendumu skupno odločalo devetkrat. Sedemkrat je o dopustnosti referenduma odločalo 
na temelju nekdaj veljavnega 16. člena ZRLI, od tega je šestkrat odločalo meritorno, enkrat pa 
je zahtevo zavrglo. Na temelju nekdaj veljavnega 15. člena ZRLI je o dopustnosti 
referendumskega odločanja odločalo dvakrat, obakrat meritorno. Od skupno osmih primerov, 
kjer je Ustavno sodišče meritorno odločalo o dopustnosti zakonodajnega referenduma, je 
referendumsko odločanje dopustilo le v enem samem primeru, in sicer glede nedeljskega 
delovnega časa trgovin. 
Referendumske zadeve, v katerih je Ustavno sodišče na temelju 15. in 16. člena ZRLI odločalo 
o dopustnosti izvedbe predhodnega zakonodajnega referenduma, bi z vidika vsebine lahko 
razdelili v štiri skupine. Prvo skupino predstavljata zadevi št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995856 
                                                     
855 O tem glej: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
131. 
856 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995, Uradni list RS, št. 69/95. 
269 
 
in št. U-I-121/97 z dne 23. 5. 1997,857 v katerih je Ustavno sodišče prepovedalo referendum, 
ki je od Državnega zbora zahteval sprejetje protiustavne zakonske ureditve. V zadevi št. U-I-
266/95 z dne 20. 11. 1995 se je referendumska pobuda nanašala na odvzem državljanstva 
tistih, ki so prišli v Slovenijo iz drugih republik SFRJ in so imeli v Sloveniji stalno prebivališče v 
času izvedbe plebiscita in tudi pravico glasovati na njem. Ustavno sodišče je presodilo, da bi 
bil zakon, ki bi bil sprejet na podlagi referenduma, neskladen z Ustavo, saj bi nedopustno 
posegal v pravico do osebnega dostojanstva in varnosti po 34. členu Ustave, v varstvo pravice 
do zasebnosti in osebnostnih pravic po 35. členu Ustave, kršil pa bi tudi načelo zaupanja v 
pravo in pravne varnosti.858 Zadeva št. U-I-121/97 z dne 23. 5. 1997 se je nanašala na nekatera 
vprašanja Zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o denacionalizaciji. Drugo skupino 
predstavljajo odločbe, s katerimi je Ustavno sodišče preprečilo referendume, ki so bili 
usmerjeni zoper zakon, ki naj bi omogočil uresničitev odločbe Ustavnega sodišča o izbrisanih. 
V zadevah št. U-II-1/04 z dne 26. 2. 2004859 in št. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004 je Ustavno sodišče 
na temelju 16. člena ZRLI ugotovilo očitno protiustavnost referendumskega vprašanja, v 
zadevah št. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004 in št. U-II-5/04 z dne 8. 7. 2007 pa je ne temelju 15. 
člena ZRLI prek doktrine o zlorabi referenduma potrdilo odločitev Državnega zbora, da ne bo 
razpisal referenduma, ker je bil očiten namen referendumske zahteve zavlačevanje 
zakonodajnega postopka. V tretjo skupino sodita referendumski zadevi, ki se nanašata na 
nedeljski delovni čas trgovin. V referendumski zadevi glede nedeljskega delovnega časa 
trgovin št. U-II-1/03 z dne 20. 3. 2003860 je Ustavno sodišče zahtevo zavrglo, meritorno pa je o 
zadevi odločilo z odločbo št. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003,861 v kateri je presodilo, da 
referendumsko vprašanje ni protiustavno. V četrto skupino pa uvrščamo zadevo št. U-II-1/06 
z dne 27. 2. 2006,862 v kateri je Ustavno sodišče referendumsko odločanje prepovedalo, saj se 
je referendumska pobuda nanašala na zakon, ki je bil že v zakonodajnem postopku, pobudniki 
pa so želeli v predlagani zakon vključiti svojo rešitev, zato so si prizadevali za razpis 
zakonodajnega referenduma. Ustavno sodišče je presodilo, da bi zaradi odložitve sprejetja 
oziroma uveljavitve predlaganega zakona, do česar bi prišlo zaradi referenduma, lahko nastale 
protiustavne posledice in referendum prepovedalo. Ta odločitev je bila v sistemu 
predhodnega zakonodajnega referenduma edina, kjer je Ustavno sodišče prepovedalo 
referendumsko odločanje, ker bi sicer zaradi odložitve uveljavitve zakona nastale protiustavne 
posledice.863  
                                                     
857 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-121/97 z dne 23. 5. 1997, Uradni list RS, št. 34/97. 
858 Glej tudi: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
132 in M. Cerar, Zakonodajni referendum o odvzemu državljanstev: vprašanje demokracije in pravne države, 
1995, str. 8−11. 
859 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/04 z dne 26. 2. 2004, Uradni list RS, št. 25/2004. 
860 Sklep Ustavnega sodišča št. U-II-1/03 z dne 20. 3. 2003, Uradni list RS, št. 31/2003. 
861 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003, Uradni list RS, št. 52/2003. 
862 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/06 z dne 27. 2. 2006, Uradni list RS, št. 28/2006. 
863 Za namen dokončne odločitve v zadevi je moralo opredeliti še sporno vprašanje, kako konkretna mora biti 
nevarnost nastanka protiustavne posledice. O tem glej: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. 
Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 133. 
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V nadaljevanju bo prikazan pomen posameznih stališč Ustavnega sodišča v odločbah, v katerih 
je presojalo dopustnost predhodnega zakonodajnega referenduma za danes veljavni 
zavrnitveni zakonodajni referendum.    
Odločba št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995 je za presojo dopustnosti zavrnitvenega 
zakonodajnega referenduma pomembna, ker je Ustavno sodišče v njej presodilo, da se 
ustavnost vsebine zahteve lahko presoja že v fazi, ko je vložena pobuda volivcem za podporo 
zahtevi in zbiranje podpisov še teče.864 Ustavno sodišče je navedlo, da so v trenutku, ko 
predsednik Državnega zbora določi rok za zbiranje podpisov, državljani pozvani, naj se 
opredelijo, ali se strinjajo z vsebino zahteve. Vprašanje, ki se zastavlja v tej fazi postopka za 
razpis zakonodajnega referenduma, je povsem isto kot vprašanje, ki bi se zastavilo na 
referendumu, če bi dobilo potrebno podporo. Ustavno sodišče zato zaključi, da se zgolj zaradi 
tega, ker zbiranje podpisov v tej fazi postopka še nima narave zahteve v formalnem smislu,  
postopka presoje dopustnosti referenduma ne sme odlagati na čas vložitve »formalne 
zahteve«.865 Čeprav je bilo s kasnejšimi spremembami ZRLI vprašanje časovnega trenutka 
sprožitve spora o dopustnosti referendumskega odločanja izrecno urejeno, je stališče iz 
odločbe št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995 o trenutku sprožitve spora o dopustnosti 
referendumskega odločanja aktualno tudi v sistemu zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma.866 
Sklep št. U-II-1/03 z dne 20. 3. 2003 je prva od dveh referendumskih zadev, v katerih je Ustavno 
sodišče odločalo o dopustnosti predhodnega zakonodajnega referenduma glede nedeljskega 
delovnega časa trgovin. Čeprav je s sklepom št. U-II-1/03 Ustavno sodišče zahtevo za presojo 
referendumskega vprašanja zavrglo, ker Državni zbor ni izkoristil možnosti, ki morajo biti po 
ZRLI izčrpana pred vložitvijo zahteve na Ustavno sodišče, je sprejelo kar nekaj pomembnih 
procesnih stališč postopka presoje referendumske dopustnosti. V sklepu št. U-II-1/03 je 
Ustavno sodišče vzpostavilo zahtevane standarde obrazloženosti odločitve Državnega zbora o 
tem, da referendumskega odločanja ne dopusti. V deveti točki obrazložitve sklepa je o tem 
navedlo, da bi morala biti odločitev Državnega zbora iz 15. člena ZRLI obrazložena,867 tako da 
iz nje nedvomno izhaja, v čem je vsebina zahteve nejasna, pomanjkljivo obrazložena ali celo v 
nasprotju z Ustavo. V postopku po 15. členu ZRLI Ustavno sodišče ocenjuje, ali je odločitev 
Državnega zbora, da je referendumsko vprašanje nejasno, pravilna oziroma utemeljena. 
Podobno velja tudi, če Državni zbor na podlagi 16. člena ZRLI meni, da je referendumsko 
vprašanje v nasprotju z Ustavo. Ustavno sodišče v takem primeru na njegovo zahtevo opravi 
presojo glede na razloge, zaradi katerih Državni zbor meni, da je referendumsko vprašanje v 
                                                     
864 Glej zlasti B.-I točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995. 
865 S takšno presojo se ni strinjal sodnik M. Krivic, ki je v delnem odklonilnem ločenem mnenju k odločbi 
Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 navedel, da (takrat veljavni) ZRLI dopušča le omejitev pravice zahtevati razpis 
referenduma kljub zbranim 40.000 podpisom, ne pa tudi pravice zbirati podpise, zaradi česar presoja dopustnosti 
v fazi zbiranja podpisov po njegovem ne bi smela biti dopustna. Če pa se je Ustavno sodišče že odločilo za takšno 
interpretacijo,  bi moralo o njej odločiti v izreku, ne pa »le« ugotoviti svoje pristojnosti v izreku.  
866 O tem glej točko četrto točko prvega poglavja tega dela disertacije. 
867 Kot obrazložitev Ustavno sodišče šteje ves procesni material Državnega zbora in njegovih delovnih teles. 
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nasprotju z Ustavo. Državni zbor mora zato navesti razloge, ki njegovo odločitev utemeljujejo. 
Stališče, da mora Državni zbor obrazložiti svojo odločitev in navesti razloge, zakaj meni, da gre 
za zakon, glede katerega referendumsko odločanje ni dopustno, velja tudi v sistemu presoje 
dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. 
V nadaljevanju sta predstavljeni dve odločbi Ustavnega sodišča, v katerih se je Ustavno sodišče 
dotaknilo pomena, obsega in načina izvedbe predhodne ustavnosodne kontrole v 
referendumskih zadevah. Odločbi sta relevantni za postopek presoje dopustnosti 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, saj mora Ustavno sodišče tudi v veljavnem 
sistemu opraviti neke vrste predhodno kontrolo ustavnosti. 
V odločbi št. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003 je Ustavno sodišče o dopustnosti referenduma o 
nedeljskem delovnem času trgovin odločalo meritorno, pri tem pa se je dotaknilo tudi 
vprašanja predhodne ustavnosodne kontrole v referendumskih zadevah. Ustavno sodišče je 
navedlo, da je za dajanje predhodnih mnenj pristojno samo v dveh primerih. Prva pristojnost 
je vprašanje skladnosti mednarodne pogodbe z Ustavo, ki temelji na drugem odstavku 160. 
člena Ustave, druga pristojnost pa je odločanje o skladnosti referendumskega vprašanja z 
Ustavo, ki jo na podlagi pooblastila iz zadnje alineje prvega odstavka 160. člena Ustave določa 
16. člen ZRLI. Ustavno sodišče v odločbi navede, kako se izrekanje predhodnega mnenja o 
ustavnosti razlikuje od presoje ustavnosti predpisov, ki so že začeli veljati. Pri izrekanju 
predhodnega mnenja o ustavnosti referendumskega vprašanja se Ustavno sodišče ne more 
spuščati v vprašanje ustavnosti predlagane zakonske ureditve v celoti, temveč se mora omejiti 
na vsebino referendumskega odločanja in na razloge, ki jih je v svoji zahtevi navedel Državni 
zbor. Ustavno sodišče namreč z odločanjem o skladnosti referendumskega vprašanja z Ustavo 
posredno odloča tudi o dopustnosti izvedbe referenduma. Zato je treba pristojnost Ustavnega 
sodišča po 16. členu ZRLI razumeti tako, da lahko izda negativno mnenje samo v primeru, ko 
je referendumsko odločanje očitno v nasprotju z Ustavo. V primerih, ko se vprašanje skladnosti 
predvidene zakonske rešitve z Ustavo zastavlja z vidika sorazmerja med več ustavno 
zavarovanimi pravicami in bi moralo Ustavno sodišče odgovarjati na vprašanje, kateri od njih 
je treba dati večjo težo, pa je treba dati prednost pravici volivcev do neposrednega odločanja 
na referendumu. Za takšno stališče govori tudi kratek rok, v katerem mora Ustavno sodišče 
sprejeti svojo odločitev.868  
Sodnica D. Wedam Lukić je v svojem pritrdilnem ločenem mnenju k obravnavani odločbi 
dodala, da samo zato, ker je bila neka ureditev uzakonjena na podlagi izida referenduma, to 
ne izključuje ustavnosodne presoja te ureditve, ne glede na to, ali je Ustavno sodišče opravilo 
predhodno oceno referendumskega vprašanja ali ne. Razlog je v tem, da Ustavnega sodišča 
ne zavezuje že sprejeta odločitev o protiustavnosti določene ureditve niti v primerih, ko 
presoja predpise, ki že veljajo. Če pobudniki v novem postopku uveljavljajo nove argumente, 
ki jih Ustavno sodišče pri prvi presoji še ni upoštevalo, lahko sprejme tudi drugačno odločitev. 
Sodnica M. Škrk se je v svojem pritrdilnem ločenem mnenju zavzemala za širše pristojnosti 
                                                     
868 Povzeto po B.-II. točki obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003. 
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Ustavnega sodišča pri predhodni presoji referendumskega vprašanja, ne le za presojo, ali je 
referendumsko vprašanje v očitnem nasprotju z Ustavo. Po njenem mnenju bi moralo tako v 
primeru predhodne presoje mednarodne pogodbe kot tudi pri presoji referendumskega 
vprašanja veljati, da Ustavno sodišče opravi kontrolo le v okviru določb, ki jih izpodbija 
predlagatelj, še vedno pa lahko po načelu koneksitete razširi svojo presojo na določbe, ki niso 
bile izpodbijane. Stališče sodnice M. Škrk bi v določenih primerih veljalo upoštevati tudi pri 
presoji dopustnosti naknadnega zavrnitvenega zakonodajnega referenduma po drugem 
odstavku veljavnega 90. člena Ustave.   
Tudi v odločbi št. U-II-1/04 z dne 26. 2. 2004 je Ustavno sodišče ponovilo, da je predmet 
referendumske predhodne ocene referendumsko vprašanje in ne predlog zakona, na katerega 
se referendumsko vprašanje nanaša. Iz tega razloga se Ustavno sodišče ob oceni ustavnosti 
vsebine ne spušča v presojo, ali je ureditev v predlogu zakona ustavnoskladna. Namen 
predhodne ocene referendumskega vprašanja je le preprečiti, da bi se na referendumu 
odločalo o vprašanjih, ki so v očitnem nasprotju z Ustavo.869 
Tabela 3: Odločitve Ustavnega sodišča o dopustnosti izvedbe predhodnega zakonodajnega 
referenduma, sprejete na podlagi 16. člena ZRLI 




1. Zakon o odvzemu državljanstev 
Republike Slovenije, pridobljenih 




z dne 20. 
11. 1995 
Vsebina zahteve za razpis 
referenduma je protiustavna  
Ne 
2. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah zakona o 
denacionalizaciji 
U-I-121/97 
z dne 23. 
5. 1997 
Referendumska vprašanja so 
pretežno protiustavna 
Ne 
3. Zakon o spremembi zakona o 
trgovini 
U-II-1/03 z 
dne 20. 3. 
2003 
Procesna odločitev o zavrženju 
zahteve za presojo ustavnosti 
referendumskega vprašanja 
(Državni zbor ni izkoristil 
možnosti, ki morajo biti po ZRLI 
izčrpana pred vložitvijo zahteve 
na Ustavno sodišče) 
Ne 
4. Zakon o spremembi zakona o 
trgovini 
U-II-2/03 z 
dne 15. 5. 
2003 
Referendumsko vprašanje ni v 
nasprotju z Ustavo 
Da, referendum 
izveden dne 21. 
9. 2003 
5. Zakon o stalnem prebivanju 
tujcev z državljanstvom  drugih 
držav naslednic nekdanje SFRJ v 
Republiki Sloveniji, ki so imeli na 
dan 23. 12. 1990 in 25. 2. 1992 v 
Republiki Sloveniji prijavljeno 
stalno prebivališče  
U-II-1/04 z 
dne 26. 2. 
2004 
Referendumska vprašanja so 
delno protiustavna 
Ne 
                                                     
869 15. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/04 z dne 26. 2. 2004. 
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6. Zakon o stalnem prebivanju 
tujcev z državljanstvom  drugih 
držav naslednic nekdanje SFRJ v 
Republiki Sloveniji, ki so imeli na 
dan 23. 12. 1990 in 25. 2. 1992 v 
Republiki Sloveniji prijavljeno 
stalno prebivališče  
U-II-3/04 z 
dne 20. 4. 
2004 
Referendumsko vprašanje je 
protiustavno 
Ne 
7. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o 
zdravstvenem varstvu in 
zavarovanju 
U-II-1/06 z 
dne 27. 2. 
2006 
Z odložitvijo sprejetja in 




Tabela 4: Odločitve Ustavnega sodišča o dopustnosti izvedbe predhodnega zakonodajnega 
referenduma, sprejete na podlagi 15. člena ZRLI 




1. Zakon o odvzemu državljanstev 
Republike Slovenije, pridobljenih na 
osnovi 40. člena Zakona o 
državljanstvu Republike Slovenije 
U-II-4/04 z 
dne 17. 6. 
2004 
Odločitev Državnega zbora 




2. Zakon o odvzemu državljanstev 
Republike Slovenije, pridobljenih na 
osnovi 40. člena Zakona o 
državljanstvu Republike Slovenije 
U-II-5/04 z 
dne 8. 7. 
2004 
Odločitev Državnega zbora 





5.2 DOPUSTNOST REFERENDUMSKEGA ODLOČANJA NA POTRDITVENEM REFERENDUMU 
5.2.1  Postopkovni vidiki presoje dopustnosti referenduma  
 
V času, ko sta se v našem pravnem sistemu uporabljala tako predhodni kot naknadni 
potrditveni zakonodajni referendum, je pravno podlago za odločanje o dopustnosti 
referendumskega odločanja tako za predhodni kot za naknadni potrditveni referendum 
predstavljal 16. člen ZRLI. Ta je določal, da v kolikor Državni zbor meni, da je vsebina zahteve 
za razpis referenduma v nasprotju z Ustavo ali da bi z odložitvijo ali uveljavitve zakona ali zaradi 
zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice, zahteva, naj o tem odloči Ustavno 
sodišče.  
Odprava predhodnega zakonodajnega referenduma je zahtevala tudi spremembo opredelitve 
pristojnosti Ustavnega sodišča. Prvi del 16. člena ZRLI je bil opuščen, pristojnost Ustavnega 
sodišča za odločanje o zahtevi Državnega zbora glede dopustnosti odločanja na naknadnem 
zakonodajnem referendumu pa je bila na podlagi 11. alineje prvega odstavka 160. člena 
Ustave na novo urejena v 21. členu ZRLI.870 Ustavno sodišče je na temelju 16. člena ZRLI o 
                                                     
870 21. člen ZRLI določa: »(1) Če Državni zbor meni, da bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona 
lahko nastale protiustavne posledice, v roku iz 22. člena tega zakona zahteva, naj o tem odloči Ustavno sodišče. 
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dopustnosti naknadnega potrditvenega zakonodajnega referenduma odločalo le enkrat, in 
sicer v zadevi št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003, vse ostale odločitve je sprejelo na temelju 21. 
člena ZRLI. 
Pri presoji dopustnosti odločanja na naknadnem zakonodajnem referendumu na podlagi 21. 
člena ZRLI je Ustavno sodišče presojalo, ali bi z odložitvijo uveljavitve zakona zaradi izvedbe 
referenduma oziroma zaradi zavrnitve zakona na referendumu lahko nastale protiustavne 
posledice. Če je presodilo, da protiustavne posledice ne bi nastale, je zahtevo Državnega zbora 
zavrnilo in s tem referendum dopustilo, v nasprotnem primeru pa je imela odločitev Ustavnega 
sodišča učinek prepovedi referenduma.871  
Na podlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI je moral Državni zbor vložiti zahtevo za presojo 
ustavnosti referendumskega odločanja na Ustavno sodišče v sedmih dneh po vložitvi zahteve 
za razpis referenduma oziroma po predložitvi dopolnjene oziroma popravljene zahteve ali po 
sprejemu sklepa o razpisu referenduma po odločitvi Državnega zbora, torej v roku, ki ga določa 
22. člen ZRLI. Ustavno sodišče je v sklepu št. U-II-3/03-15 z dne 22. 12. 2003 sprejelo stališče, 
da je ta rok prekluziven, saj je njegov namen varovati ustavno pravico državljanov do 
neposrednega odločanja pred neupravičenimi posegi Državnega zbora, zato se prepozno 
zahtevo Državnega zbora zavrže. Izjema bi veljala le, da bi v primeru prepozno vložene zahteve 
šlo za očitno neustavnost oziroma za očitno kršitev človekovih pravic.872  
Če je Državni zbor vložil zahtevo na Ustavno sodišče že v času zbiranja podpisov v podporo 
referendumski zahtevi, je ta v vsakem primeru zadržala zbiranje podpisov in potek roka za 
njihovo zbiranje. Zbiranje podpisov se je v primeru odločitve Ustavnega sodišča, s katero je 
zahtevo Državnega zbora zavrnilo, nadaljevalo naslednji dan po objavi odločbe v Uradnem 
listu. ZRLI je določal, da Ustavno sodišče odloči o zahtevi Državnega zbora za presojo 
ustavnosti referendumskega odločanja v tridesetih dneh. Ustavno sodišče je ta rok označilo za 
instrukcijski, vendar je časovno omejitev tridesetih dni sprejelo za razumno, saj gre za 
vprašanje, o katerem je treba odločiti v zelo kratkem roku.873  
 
                                                     
(2) Zahtevo iz prejšnjega odstavka lahko Državni zbor vloži že v času zbiranja podpisov v podporo referendumski 
zahtevi. (3) Ustavno sodišče odloči o zahtevi iz prvega odstavka tega člena v tridesetih dneh. (4) Zahteva iz prvega 
odstavka tega člena zadrži zbiranje podpisov in potek roka za njihovo zbiranje. Zbiranje podpisov se v primeru 
odločitve Ustavnega sodišča, s katero je zahtevo Državnega zbora zavrnilo, nadaljuje naslednji dan po objavi 
odločbe Ustavnega sodišča v Uradnem listu Republike Slovenije.« 
871 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1177. 
872 V 15. točki obrazložitve sklepa št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 je Ustavno sodišče navedlo, da bi lahko bile 
razlog za presojo prepozno vložene zahteve Državnega zbora samo hude protiustavne posledice, ki bi nastale 
zaradi izvedbe referenduma oziroma zaradi zavrnitve zakona na naknadnem zakonodajnem referendumu. 




5.2.2 Razvoj ustavnosodne doktrine presoje dopustnosti referenduma 
 
Ustavno sodišče je o dopustnosti odločanja na potrditvenem zakonodajnem referendumu 
skupno odločalo osemkrat. Enkrat je prepozno vloženo zahtevo Državnega zbora za odločanje 
zavrglo, sedemkrat pa je odločalo meritorno. V štirih referendumskih zadevah je 
referendumsko odločanje prepovedalo, saj je menilo, da bi zaradi odložitve uveljavitve ali 
zaradi zavrnitve zakona na referendumu nastale protiustavne posledice, v treh 
referendumskih zadevah pa je zahtevo Državnega zbora zavrnilo in s tem dopustilo 
referendumsko odločanje. 
Če izvzamemo zadevo št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003,874 o kateri Ustavno sodišče ni meritorno 
odločilo, je v prvih treh meritorno odločenih zadevah referendumsko odločanje prepovedalo, 
v naslednjih treh zadevah pa je referendumsko odločanje dopustilo. V zadnji zadevi, ko je 
odločalo o dopustnosti odločanja na potrditvenem zakonodajnem referendumu, je 
referendumsko odločanje ponovno prepovedalo, pri tem pa delno izoblikovalo povsem nov 
pristop k odločanju o dopustnosti zakonodajnega referenduma.  
Za odločbe št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009,875 št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009876 in št. U-II-1/10 z 
dne 10. 6. 2010877 je značilna poglobljena vsebinska presoja in izpopolnjevanje doktrine 
presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma.  
V odločbi št. U-II-1/09 je Ustavno sodišče razvilo test primerjave ustavnosti veljavnega in 
novega zakona. V odločbi št. U-II-2/09 je obseg svojih nalog v referendumskih zadevah še 
dopolnilo, saj je izoblikovalo doktrino zlorabe zakonodajne pristojnosti. Z odločbo št. U-II-1/10 
je Ustavno sodišče pogumno stopilo v polje ustavnih načel in vrednot, saj je prepovedalo 
referendum o izbrisanih. V tej odločbi je tudi najbolj zavzeto uporabilo metodo tehtanja, ki jo 
je sicer vzpostavilo že z odločbo št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. Z razvojem ustavnosodne 
prakse je postajala vse jasnejša tudi delitev postopka presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma na dve fazi. V prvi fazi je Ustavno sodišče na podlagi testa primerjave ustavnosti 
veljavnega in novega zakona presojalo, ali je veljaven zakon protiustaven in ali zakon, o 
katerem je zahtevan zakonodajni referendum, to protiustavnost odpravlja. Na podlagi 
opravljenega testa je Ustavno sodišče presodilo, da bi z zavrnitvijo zakona na referendumu 
nastale protiustavne posledice, če je veljavna zakonska ureditev protiustavna, novi zakon pa 
na ustavnoskladen način odpravlja obstoječe protiustavnosti. V drugi fazi pa je tehtalo med 
pravico do referenduma in drugimi ustavnimi vrednotami, ki bi bile z referendumskim 
odločanjem lahko prizadete.  
                                                     
874 Sklep Ustavnega sodišča št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003. 
875 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009, Uradni list RS, št. 35/2009. 
876 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009, Uradni list RS, št. 91/2009. 
877 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010, Uradni list RS, št. 50/2010. 
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Izoblikovane standarde presoje je Ustavno sodišče uporabilo tudi v zadevi št. U-II-1/11 z dne 
10. 3. 2011,878 v kateri je ugotovilo, da veljavna zakonska ureditev ni protiustavna, zato tudi 
protiustavne posledice ne morejo nastati.  
Na podlagi natančne obravnave zadev št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011879 in št. U-II-3/11 z dne 8. 
12. 2011880 je mogoče ugotoviti, da je Ustavno sodišče v navedenih zadevah pričelo odstopati 
od svoje pretekle prakse v postopku presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma. V 
odločbi št. U-II-2/11 se zdi, da je zaostrilo zahtevano aktivnost predlagatelja glede trditvenega 
in dokaznega bremena Državnega zbora. Tudi v referendumski zadevi št. U-II-3/11 Ustavno 
sodišče ni opravilo vsebinske presoje, niti ni preizkusilo navedb Državnega zbora glede 
nastanka protiustavnih posledic. Odločitev Ustavnega sodišča je bila bolj ali manj procesne 
narave, tehnična, saj je odločilo, da v enoletnem prehodnem obdobju, ki ga določa Družinski 
zakonik, rezultat referenduma ne more vplivati na nastanek protiustavnih posledic. Ustavno 
sodišče je v zadevi št. U-II-3/11 odločalo kar 97 dni, zato je bilo še toliko bolj pričakovati 
natančno vsebinsko presojo in utemeljitev morebitnega nastanka protiustavnih posledic. 
Ustavno sodišče je imelo veliko utemeljenih razlogov, da bi opravilo celovito presojo in s tem 
razjasnilo vprašanja človekovih pravic in svoboščin manjšin, vendar se ni odločilo slediti svoji 
dotedanji praksi iz referendumske zadeve o izbrisanih.  
Odločbama Ustavnega sodišča št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011 in št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 
je torej skupno, da ožita domet 21. člena ZRLI. Oženje dometa in spremembo doktrine presoje 
dopustnosti referenduma bi deloma lahko razumeli v luči dejstva, da je v preteklosti stroka 
kritizirala odsotnost ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja, pojavljali pa so 
se tudi resni dvomi glede ustavnosti prvega odstavka 21. člena ZRLI. Negativna stran oženja 
dometa 21. člena ZRLI je v tem, da Ustavno sodišče presoje ustavnosti 21. člena ZRLI ni nikoli 
izvedlo, čeprav bi jo lahko, poleg tega pa je v sistemu potrditvenega referenduma le Ustavno 
sodišče imelo možnost prepovedati referendumsko odločanje in zaščititi ustavne vrednote.  
Ustavno sodišče je v zadnji referendumski zadevi št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012881 
doktrino presoje dopustnosti referenduma pomembno nadgradilo. S to odločbo se je v 
nekaterih vidikih ponovno vrnilo k svojim starejšim stališčem presoje dopustnosti 
zakonodajnega referenduma, jih v določenem smislu izpopolnilo, oziroma predrugačilo, s 
čimer so bili na novo določeni nekateri temelji doktrine presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma.882 
 
                                                     
878 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011, Uradni list RS, št. 20/2011. 
879 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011, Uradni list RS, št. 30/2011. 
880 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011, Uradni list RS, št. 109/2011. 
881 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012, Uradni list RS, št. 102/2012. 




Tabela 5: Odločitve Ustavnega sodišča glede dopustnosti potrditvenega zakonodajnega 
referenduma 
ŠT. ZAKON ODLOČITEV PRESOJA SODIŠČA IZVEDBA 
REFERENDUMA 
1. Zakon o izvršitvi 8. točke 
odločbe Ustavnega sodišča 
U-I-246/02 
U-II-3/03 z 
dne 22. 12. 
2003 
Zavrženje zahteve Državnega 
zbora za odločitev, ali bi 
zaradi zavrnitve zakona 
nastale protiustavne 
posledice (prepozno vložena 
zahteva Državnega zbora na 
Ustavno sodišče) 
Da, referendum 
izveden dne 4. 4. 
2004, zakon je bil na 
referendumu 
zavrnjen  
2. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah zakona o 
odvetništvu 
U-II-1/09 z 
dne 5. 5. 2009 
Z odložitvijo uveljavitve 
oziroma z zavrnitvijo zakona 
bi lahko nastale protiustavne 
posledice 
Ne 
3. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah zakona o 
sistemu plač v javnem 
sektorju in Zakon o 
spremembah in dopolnitvah 
zakona o sodniški službi 
U-II-2/09 z 
dne 9. 11. 
2009 
Z zavrnitvijo zakonov na 
referendumu bi nastale 
protiustavne posledice 
Ne 
4. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o 
urejanju statusa državljanov 
drugih držav naslednic 
nekdanje SFRJ v Republiki 
Sloveniji 
U-II-1/10 z 
dne 10. 6. 
2010  
Z zavrnitvijo zakona na 
referendumu bi nastale 
protiustavne posledice 
Ne 
5. Zakon o pokojninskem in 
invalidskem zavarovanju 
U-II-1/11 z 
dne 10. 3. 
2011 
Zahteva Državnega zbora, 
naj Ustavno sodišče odloči, 
da bi z odložitvijo uveljavitve 
ali zaradi zavrnitve zakona 
na referendumu nastale 
protiustavne posledice, se 
zavrne 
Da, referendum 
izveden dne 5. 6. 
2011, zakon je bil na 
referendumu 
zavrnjen 
6. Zakon o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o 
varstvu dokumentarnega in 
arhivskega gradiva in o 
arhivih 
U-II-2/11 z 
dne 14. 4. 
2011 
Zahteva Državnega zbora, 
naj Ustavno sodišče odloči, 
da bi z odložitvijo uveljavitve 
ali zaradi zavrnitve zakona 
na referendumu nastale 
protiustavne posledice, se 
zavrne 
Da, referendum 
izveden dne 5. 6. 
2011, zakon je bil na 
referendumu 
zavrnjen 
7. Družinski zakonik U-II-3/11 z 
dne 8. 12. 
2011 
Zahteva Državnega zbora, 
naj Ustavno sodišče odloči, 
da bi z odložitvijo uveljavitve 
ali zaradi zavrnitve zakona 
na referendumu nastale 
protiustavne posledice, se 
zavrne 
Da, referendum 
izveden dne 25. 3. 
2012, zakon je bil na 
referendumu 
zavrnjen 
8. Zakon o ukrepih za krepitev 




II-2/12 z dne 
17. 12. 2012 
Z odložitvijo uveljavitve in z 
zavrnitvijo zakonov na 






5.2.2.1 Obseg ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma 
 
Bistvo presoje Ustavnega sodišča glede dopustnosti glasovanja na potrditvenem 
zakonodajnem referendumu je bilo v oceni, ali bi zaradi referendumskega odločanja lahko 
nastale protiustavne posledice. Ustavno sodišče je pri presoji dopustnosti referendumskega 
odločanja izhajalo iz predpostavke, da bo zakon na referendumu zavrnjen, čeprav bi lahko 
volivci zakon na referendumu tudi potrdili.883  
Glede obsega presoje nastanka protiustavnih posledic je Ustavno sodišče v svojih prvih 
referendumskih odločitvah v sistemu naknadnega potrditvenega referenduma razvilo test, ki 
se nanaša na primerjavo ustavnosti veljavnega in novega zakona.884 Obseg svojih nalog je 
Ustavno sodišče prvič opredelilo v zadevah št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 in št. U-II-2/09 z dne 
9. 11. 2009. V peti točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/09 je Ustavno sodišče navedlo: »Če 
Ustavno sodišče ugotovi, da veljavna zakonska ureditev ni v neskladju z Ustavo, potem 
morebitna zavrnitev sprememb te zakonske ureditve na referendumu v nobenem primeru ne 
more pomeniti nastanka protiustavnih posledic. Če je veljavna zakonska ureditev protiustavna 
in želi zakonodajalec s sprejetim zakonom to protiustavnost odpraviti, je nastanek 
protiustavnih posledic odvisen od tega, ali je sprejeti zakon skladen z Ustavo. Če bi bil zakon, 
s katerim bi želel Državni zbor odpraviti morebitne obstoječe protiustavnosti, tudi sam v 
neskladju z Ustavo, potem ni mogoče ugotoviti, da bi z njegovo zavrnitvijo na referendumu že 
same po sebi nastale protiustavne posledice. Če pa bi sprejeti zakon na ustavnoskladen način 
odpravljal obstoječe protiustavnosti, bi z njegovo zavrnitvijo neustavnost obstajala še naprej 
in je morebiti niti v roku enega leta (25. člen ZRLI) ne bi bilo mogoče odpraviti. V tem primeru 
je mogoče ugotoviti nastanek protiustavnih posledic. Namen prvega odstavka 21. člena ZRLI 
je torej, da se z odločitvijo Ustavnega sodišča prepreči, da bi volivci na referendumu lahko 
sprejeli odločitev, ki bi onemogočila odpravo protiustavne zakonske ureditve.« Ustavno 
sodišče je s predstavljenim stališčem svoje pristojnosti presoje omejilo na test primerjave 
ustavnosti veljavnega in novega zakona, in sicer le v obsegu navedb Državnega zbora in 
predlagateljev referenduma, pri tem pa v ničemer ni preseglo jezikovne razlage prvega 
odstavka 21. člena ZRLI.885  
Glede opredelitve obsega presoje v postopkih presoje dopustnosti referenduma, ki jih je 
Ustavno sodišče podalo v obrazložitvi odločbe št. U-II-1/09, so se pojavljali tudi pomisleki. Tako 
se je S. Nerad spraševal o ustreznosti stališča, da nastanka protiustavnih posledic ni mogoče 
ugotoviti, če bi bil zakon, s katerim naj bi Državni zbor odpravil obstoječe protiustavnosti, tudi 
sam protiustaven. Za ta primer bi bilo po njegovem mnenju ustrezneje, da bi Ustavno sodišče 
                                                     
883 O tej predpostavki je v ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 sodnica J. 
Sovdat zapisala, da »Ustavno sodišče ni poklicano ugibati, kaj se bo na referendumu zgodilo (popolnoma jasno 
je, da tega niti ne more storiti), ampak mora ocenjevati možnost nastanka protiustavnih posledic na podlagi 
izhodišča, da bi bil zakon na referendumu zavrnjen. Zato možnost, da bi bil v posameznem primeru zakon lahko 
celo potrjen na referendumu, na presojo ne more imeti nobenega vpliva.«  
884 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1175. 
885 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 137. 
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v konkretnem primeru pretehtalo, katera protiustavnost je manjša, manj intenzivna, oziroma 
posega v »manj pomembne« ustavne vrednote, in se na podlagi te ugotovitve odločilo o 
omejitvi referendumskega odločanja.886  
V odločbi št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 je Ustavno sodišče dopolnilo opredelitev obsega svojih 
nalog, ki jih je podalo v zadevi št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009. V sedmi točki obrazložitve odločbe 
št. U-II-2/09 je navedlo: »Te določbe (prvega odstavka 21. člena ZRLI, o.p. B. Ž.) pa seveda ni 
mogoče razlagati tako, da bi zakonodajalcu omogočala zlorabo oziroma izigravanje njegove 
pristojnosti, ki bi izničilo pravico do referenduma. Za tak primer bi lahko šlo, če bi bilo razvidno, 
da je zakonodajalec v zakonsko ureditev, s katero bi sicer želel odpraviti neko protiustavnost, 
vključil tudi ureditev drugih vprašanj, ki z ugotovljeno protiustavnostjo niso v neposredni zvezi, 
z namenom, da se o teh vprašanjih ne bi moglo odločati na referendumu. Zlorabe zakonodajne 
pristojnosti oziroma njenega izigravanja Ustavno sodišče ne bi dopustilo.« Z navedeno 
dopolnitvijo je Ustavno sodišče odpravilo nekatere pomanjkljivosti prvotne opredelitve 
obsega svojih nalog v referendumskih zadevah, oblikovalo pa je tudi doktrino o zlorabi 
zakonodajne pristojnosti, ki je bila v tem delu obširno obravnavana pri načelu delitve 
oblasti.887  
Če abstraktno opredeljen obseg ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma prenesemo 
na konkretno raven, ugotovimo, da je v odločbi št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 Ustavno sodišče 
dosledno sledilo obsegu nalog v referendumskih zadevah, ki jih je na abstraktni ravni 
izoblikovalo v isti odločbi. Najprej je preizkusilo ustavnost veljavne zakonske ureditve, to je 
Zakona o odvetništvu (v nadaljevanju ZOdv)888 in Zakona o odvetniški tarifi (v nadaljevanju 
ZOdvT).889 Pri tem je ugotovilo obstoj protiustavne pravne praznine, ker ZOdv ne določa 
mehanizma, s katerim bi bilo mogoče v vsakem primeru zagotoviti učinkovito uresničevanje 
pravice do sodnega varstva in pravice do obrambe obdolženca v kazenskem postopku, in 
neustavnost ZOdvT glede sodelovanja Odvetniške zbornice Slovenije pri sprejemanju tarife. 
Ob takšni ugotovitvi je moralo Ustavno sodišče oceniti tudi ustavnost Zakona o spremembah 
in dopolnitvah Zakona o odvetništvu (v nadaljevanju ZOdv-C)890, da bi ugotovilo, ali je s 
sprejetim zakonom mogoče odpraviti ugotovljeni protiustavnosti. Ocenilo je, da je z ZOdv-C 
ugotovljeni protiustavnosti mogoče odpraviti, pri čemer so rešitve v tem zakonu 
ustavnoskladne. Na podlagi ugotovljenega bi zavrnitev zakona na referendumu pomenila 
nastanek protiustavnih posledic, zato je Ustavno sodišče referendum prepovedalo.  
Odločbama št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 in št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 je skupno to, da je 
bila v obeh zadevah protiustavnost veljavne ureditve ugotovljena že s predhodno odločbo 
Ustavnega sodišča in je predlagani zakon ustavno odločbo le uresničeval. V obrazložitvi 
odločbe št. U-II-2/09 je Ustavno sodišče navedlo, da je že v dveh odločbah ugotovilo 
                                                     
886 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 139−140. 
887 Glej 1.1.2 točko drugega poglavja drugega dela doktorske disertacije. 
888 Uradni list RS, št. 18/93, 24/01, 54/08, 35/09.  
889 Uradni list RS, št. 67/08, 35/09.  
890 Uradni list RS, št. 35/2009. 
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protiustavnost zakonske ureditve sodniških plač, zakonodajalec pa se vse do sprejema novele 
Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (v nadaljevanju ZSPJS-L)891 in novele Zakona o 
sodniški službi (v nadaljevanju ZSS-I)892 na ugotovljene protiustavnosti ni odzval. Ker bi 
zavrnitev ZSPJS-L in ZSS-I na referendumu pomenila ponovno neizvršitev odločbe Ustavnega 
sodišča in nadaljevanje protiustavnega stanja, je Ustavno sodišče referendum prepovedalo. 
Prav tako Ustavno sodišče referenduma ni dopustilo v zadevi št. U-II-1/10, ki se nanaša na 
ureditev pravnega položaja izbrisanih. V 46. točki obrazložitve te odločbe je zapisalo, da bodo 
z uveljavitvijo Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o urejanju statusa državljanov 
drugih držav naslednic nekdanje SFRJ v Republiki Sloveniji (v nadaljevanju ZUSDDD-B)893 in z 
izdajo aktov na njihovi podlagi odpravljene vse ugotovljene protiustavnosti, ki so nastale kot 
posledica izbrisov oseb iz registra stalnega prebivalstva, prav tako bo vzpostavljeno 
ustavnoskladno varstvo človekovih pravic in temeljnih svoboščin, saj je zakonodajalec s 
sprejemom ZUSDDD-B izpolnil vse obveznosti, ki izhajajo iz odločb Ustavnega sodišča.  
V odločbi št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 je Ustavno sodišče preizkusilo ustavnost veljavne 
zakonske ureditve in ugotovilo, da veljavni zakon, ki ureja pokojninsko in invalidsko 
zavarovanje, ni protiustaven. Ker zgolj zaradi vprašanj primernosti, koristnosti in potrebnosti 
nove zakonske ureditve prepoved referenduma ne pride v poštev, je Ustavno sodišče 
referendum dopustilo. V odločbah, ki so sledile, je Ustavno sodišče poostrilo zahtevano 
aktivnost predlagatelja in ožilo obseg svojih nalog v referendumskih zadevah, čeprav o 
spremembi doktrine ni ničesar eksplicitno zapisalo. V zadevi št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011 je 
Državni zbor zatrjeval, da je tretji odstavek 65. člena Zakona o varstvu dokumentarnega in 
arhivskega gradiva ter arhivih (v nadaljevanju ZVDAGA)894 v neskladju z več členi Ustave, 
novela tega Zakona (v nadaljevanju ZVDAGA-A)895 pa naj bi protiustavnosti odpravila. 
Podpisniki zahteve za razpis referenduma so na drugi strani zatrjevali, da je ZVDAGA-A v 
neskladju z več členi Ustave. Kljub nestrinjanju nekaterih ustavnih sodnikov je Ustavno sodišče 
odločilo, da je Državni zbor abstraktno in nezadostno navedel, katere določbe ZVDAGA naj bi 
bile protiustavne in iz katerih ustavnopravnih razlogov, zato presoje, ali gre za očitno 
protiustavnost, katere odprava je nujna, Ustavno sodišče sploh ni opravilo. Tudi v 
referendumski zadevi št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 Ustavno sodišče ni sledilo opredelitvi 
svojih nalog iz odločbe št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009, saj ni presojalo niti ustavnosti veljavne 
zakonske ureditve. V 21. točki obrazložitve odločbe št. U-II-3/11 je navedlo, da bo zaradi 
odloženega začetka uporabe Družinskega zakonika za obdobje enega leta ne glede na izid 
referenduma pravni položaj ostal dejansko enak, in sicer bo še eno leto po razglasitvi odločitve 
na referendumu učinkovala stara zakonodaja. Ker je tudi Državni zbor vezan na izid 
referenduma eno leto po razglasitvi odločbe na referendumu, je Ustavno sodišče zaključilo, 
                                                     
891 Uradni list RS, št. 91/09. 
892 Uradni list RS, št. 91/09. 
893 Uradni list RS, št. 50/10.  
894 Uradni list RS, št. 30/06. 




da rezultat referenduma v enoletnem prehodnem obdobju, kot ga določa sam Družinski 
zakonik, ne more vplivati na nastanek protiustavnih posledic.  
V okviru opredeljevanja obsega svojih nalog v referendumskih zadevah Ustavno sodišče ni 
spregledalo niti problematike sistemskih zakonov. Značilnost teh zakonov je, da mora Ustavno 
sodišče v zelo kratkem času celovito proučiti mogoče učinke številnih določb zakona, ki bodo 
kot celota predmet naknadnega referendumskega odločanja. V zadevi št. U-II-1/11 z dne 10. 
3. 2011 je Ustavno sodišče dopustilo referendum o Zakonu o pokojninskem in invalidskem 
zavarovanju (v nadaljevanju ZPIZ-2),896 sodnica E. Korpič Horvat pa je v pritrdilnem ločenem 
mnenju k tej odločbi navedla, da je sporočilna vrednost odločbe tudi v tem, da bo Ustavno 
sodišče glede na svoje pristojnosti in načelo delitve oblasti iz tretjega člena Ustave v primeru 
sistemskih zakonov le zelo redko (če sploh kdaj) omejilo neposredno demokratično odločanje 
na referendumu. V zadevi št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 je Ustavno sodišče dopustilo 
referendum o Družinskem zakoniku, ki je bil prav tako sistemski. V pritrdilnem ločenem 
mnenju k tej odločbi se je problematičnosti sistemskih zakonov z vidika referendumskega 
odločanja dotaknila sodnica D. Jadek Pensa. Navedla je, da se tako volivci kot tudi Ustavno 
sodišče pri sistemskih zakonih srečujejo s podobnimi težavami. Volivci se morajo na 
referendumu odločiti za zakon oziroma proti njemu, kljub temu da nimajo izoblikovanega 
enotnega prepričanja o vseh določbah zakona, prav tako pa tudi Ustavno sodišče v postopku 
ustavnosodne presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma lahko poda le pritrdilen ali 
nikalen odgovor na zahtevo Državnega zbora, ne da bi pri tem lahko razločilo raznolikost 
vsebin sistemskega zakona. 
Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 za obseg ustavnosodne 
presoje v postopkih presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma predstavlja veliko 
spremembo, saj je v njej Ustavno sodišče priznalo, da v odločbah št. U-II-1/09, št. U-II-2/09 in 
št. U-II-1/10 opredeljen obseg presoje v postopkih odločanja o dopustnosti referenduma ni 
zadosten za vse primere. Škoda je le, da je Ustavno sodišče svoje stališče spremenilo šele s to 
odločbo in ne že v prvi referendumski zadevi, v kateri zakon, o katerem naj bi se glasovalo na 
referendumu, ni odpravljal obstoječih protiustavnosti, temveč je urejal drugo materijo.  
Ustavno sodišče je z odločbo št. U-II-1/12, U-II-2/12 do določene mere spremenilo svoje 
stališče glede obsega presoje pri odločanju o dopustnosti referenduma in dogradilo 
razumevanje pojma protiustavne posledice. V odločbi je sprva obširno predstavilo, kako se je 
presoje dopustnosti referendumskega odločanja lotevalo v starejših referendumskih zadevah. 
Navedlo je, da sta bili v pretekli ustavnosodni presoji dopustnosti zakonodajnega referenduma 
v izhodišču vprašanji, ali obstaja protiustavnost veljavnega zakona in ali novo sprejeti zakon, o 
katerem naj bi se odločalo na referendumu, to protiustavnost na ustavnoskladen način 
odpravlja. Če Državnemu zboru ni uspelo izkazati protiustavnosti veljavnega zakona, se je 
Ustavno sodišče ustavilo že na prvi stopnji ugotavljanja protiustavnih posledic, torej pri 
                                                     
896 Uradni list RS, št. 96/12, 39/13, 99/13 – ZSVarPre-C, 101/13 – ZIPRS1415, 44/14 – ORZPIZ206, 85/14 – ZUJF-
B, 95/14 – ZUJF-C, 90/15 – ZIUPTD in 102/15. 
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odločanju, ali gre za protiustavnost veljavne ureditve, ne da bi vsebinsko presojalo, ali ima 
pred seboj ob ustavno zagotovljeni pravici zahtevati zakonodajni referendum druge z Ustavo 
varovane vrednote, ki jim mora prav tako nuditi ustavno varstvo. Če ne gre za tak primer, 
navedeno izhodišče lahko vodi do spregleda drugih ustavno varovanih vrednot. Prav iz tega 
razloga je Ustavno sodišče svojo doktrino presoje dopustnosti referendumskega odločanja 
spremenilo.897  
Od sprejetja zgoraj obravnavane odločbe naprej je veljalo, da v kolikor imajo ustavne 
vrednote, ki stojijo nasproti pravici zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, glede na svoj 
pomen in naravo takšno ustavnopravno težo, da je uveljavitev sprejetega zakona nujna, jim je 
treba dati prednost pred pravico iz drugega odstavka 90. člena Ustave. V takšnem primeru 
Ustavno sodišče ugotovi, da bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve na 
referendumu nastale protiustavne posledice.898 Ustavno sodišče je v 57. točki obrazložitve 
odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 navedlo še, da pri takšni ustavnosodni presoji dopustnosti 
referendumov nista v ospredju niti vprašanje ustavnosti veljavne ureditve niti vprašanje 
ustavnosti sprejete zakonske ureditve. Ko Ustavno sodišče ne dopusti izvedbe referenduma, 
sprejeti zakon pa se uveljavi, to ne pomeni, da ne bo mogoče po uveljavitvi zakona zahtevati 
ustavnosodne presoje zakona in na podlagi ustrezne odločitve Ustavnega sodišča tudi sanirati 
morebitnih protiustavnosti.  
5.2.2.2 Protiustavne posledice 
 
Državni zbor je začel postopek po prvem odstavku 21. člena ZRLI, če je menil, da bi z odložitvijo 
uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice.899 Splošno 
gledano lahko do protiustavnih posledic pripeljeta dve različni situaciji. Prva se nanaša na 
nekatere nujne ukrepe, praviloma vsebovane v zakonu, ki se sprejema po nujnem postopku, 
in zaradi katerih bi odlaganje uveljavitve tega zakona zaradi izvedbe referenduma povzročilo 
nastanek težkih ali nepopravljivih posledic za ustavno varovane dobrine. Druga se nanaša na 
možnost nastanka protiustavnih posledic zaradi zavrnitve zakona na referendumu. Zavrnitev 
zakona na referendumu pa je lahko protiustavna le, če ustavnopravni razlogi zahtevajo njegov 
sprejem.900 Če protiustavne posledice ne bi nastale zaradi zavrnitve zakona na referendumu, 
bi še toliko manj nastale zaradi odložitve uveljavitve zakona. Če pa bi protiustavne posledice 
                                                     
897 24. in 25. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
898 Širše o spremembi stališča Ustavnega sodišča glede obsega presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma 
glej: točka B.-I. obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
899 Presoje nastanka protiustavnih posledic ne smemo enačiti s presojo primernosti zakonske ureditve. Ustavno 
sodišče je zapisalo, da zaradi vprašanj primernosti, koristnosti ali potrebnosti nove zakonske ureditve prepoved 
referenduma ne pride v poštev. O primernosti določene zakonske ureditve se Ustavno sodišče ne izreka, ker za 
to ni pristojno niti v okviru presoje ustavnosti zakonov niti v okviru izvrševanja pristojnosti iz 21. člena ZRLI. Več 
o tem glej 19. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 in 19. točka 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. 
900 I. Kaučič, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1174. 
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zaradi zavrnitve zakona na referendumu gotovo nastale, se Ustavnemu sodišču ni treba 
posebej ukvarjati z vprašanjem, ali bi te nastale že zaradi odložitve uveljavitve zakona.901 
Ustavno sodišče je v več referendumskih odločbah navedlo, da so protiustavne posledice 
nedoločen pravni pojem.902 Hkrati je tudi poudarjalo, da uporaba nedoločnih pravnih pojmov 
v zakonskem urejanju sama po sebi ni v neskladju z načelom določnosti predpisov.903 V odločbi 
št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 je navedlo, da prvi odstavek 21. člena ZRLI z vidika načela jasnosti 
in določnosti pravnih norm ni v neskladju z Ustavo, saj je Ustavno sodišče v svoji praksi 
oblikovalo merila presoje pri razlagi pojma protiustavnih posledic. Ta so razvidna zlasti iz 
odločb št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009, št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 in št. U-II-1/11 z dne 10. 
3. 2011, razlaga pojma protiustavnih posledic in merila njihove presoje pa se še naprej 
razvijajo.904 Z opredelitvijo pojma protiustavnih posledic v kontekstu 21. člena ZRLI so se poleg 
Ustavnega sodišča ukvarjali tudi posamezni pravni strokovnjaki.905  
Pri uporabi prvega odstavka 21. člena ZRLI se je kot najzahtevnejše postavljalo vprašanje, kaj 
pomeni, da Ustavno sodišče presodi, da bi zaradi referenduma »lahko« nastale protiustavne 
posledice. Zakonodajalec bi s takšno določbo lahko imel v mislih, da za prepoved referenduma 
zadošča zgolj možnost nastanka protiustavnih posledic, ali da mora biti nastanek protiustavnih 
posledic gotov. Zdi se, da je bila vse do sprejema odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-
II-2/12 z dne 17. 12. 2017 glavna dilema v tem, ali na podlagi 21. člena ZRLI za prepoved 
referenduma zadošča abstraktna protiustavnost zakonske ureditve,906 ki bi ostala v veljavi, če 
                                                     
901 Več o tem glej 13. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011. 
902 Glej npr. 14. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011, 16. točka 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011, 23. točka obrazložitve odločbe Ustavnega 
sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
903 Glej npr. odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-131/04, z dne 21. 4. 2005, Uradni list RS, št. 50/05 in št. U-I-145/03, 
z dne 23. 6. 2005, Uradni list RS, št. 69/05.  
904 Več o tem glej 12. do 15. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011. 
905 B. Bugarič navaja, da je dikcija »protiustavne posledice« iz 21. člena ZRLI zelo široka, ohlapna in onemogoča 
postavitev jasnih meril, na podlagi katerih bi Ustavno sodišče v konkretnem primeru lahko presojalo o ustavni 
dopustnosti referendumov in da takšna dikcija potiska Ustavno sodišče v polje političnega arbitriranja in 
prevzemanja odgovornosti namesto zakonodajalca, saj lahko praktično vsak predlog referenduma prepozna kot 
tak, ki bi lahko imel protiustavne posledice. O tem glej: B. Bugarič, Ali Ustavno sodišče lahko prepove referendum 
o pokojninski reformi, 2011? str. 6. Kako razlagati pojem protiustavnih posledic je v pritrdilnem ločenem mnenju 
k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 pisal tudi sodnik J. Zobec. Po njegovem mnenju bi bilo 
potrebno pojem protiustavnih posledic razumeti kot posledico kršitve izvirnih ustavnopravnih pravil (npr. pravilo 
o obveznosti odločb Ustavnega sodišča, pravilo o prepovedi smrtne kazni) oziroma kot rezultat operacije 
logičnega silogizma in ne tehtanja med seboj tekmujočih ustavnopravnih vrednot. J. Zobec možnosti nastanka 
protiustavnih posledic deli v dve skupini, na očitno in tisto, ki ni tako očitna. Za slednjo meni, da je potrebna 
restriktivna, ustavni vrednoti referenduma naklonjena razlaga. Postopek ustavnosodne presoje dopustnosti 
zakonodajnega referenduma je namreč izjema od pravila naknadne kontrole, poleg tega pa Ustavno sodišče v 
kratkem roku tridesetih dni lahko odloči samo o očitnih protiustavnostih. Ker pa bi lahko bila restriktivna razlaga 
oziroma oženje pojma protiustavnih posledic v neskladju s stališčem, ki izhaja iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-
I-47/94 z dne 19. 1. 1995, je J. Zobec navedel, da je potrebno precedenčno sporočilo vsake odločbe razumeti v 
luči dejstev, ki jih je Ustavno sodišče v konkretnem primeru presojalo. Odgovor na vprašanje, kako razlagati 
pojem protiustavnih posledic za odločitev v zadevi št. U-I-47/94, ni bil bistven, zato iz tega izhaja, da je cilj 
omejevanja pravice do referenduma samo preprečevanje zlorabe ter očitnih in hudih protiustavnosti. 
906 Zakon je lahko in abstracto protiustaven, čeprav na njegovi podlagi še ni prišlo do nobenih protiustavnosti in 
concreto, oziroma so bile te že odpravljene. 
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bi bil nov zakon na referendumu zavrnjen, ali pa je treba poleg tega ugotavljati tudi okoliščine, 
ki pomenijo nastanek protiustavnih posledic in concreto.907  
Kakšen standard konkretnosti protiustavnih posledic je moral biti izkazan za prepoved 
referenduma, je najbolj razvidno prav iz referendumskih odločb Ustavnega sodišča, pri tem pa 
je potrebno poudariti, da je Ustavno sodišče skozi sodno prakso pojem protiustavnih posledic 
vseskozi dopolnjevalo in spreminjalo. Čeprav se odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/06 z dne 
27. 2. 2006 nanaša na predhodni zakonodajni referendum, Ustavno sodišče pa je o njej 
odločalo pred sprejemom novele ZRLI-D, ima velik pomen pri spreminjanju standardov presoje 
v zvezi z nastankom protiustavnih posledic. Ustavno sodišče je na podlagi takratnega 16. člena 
ZRLI sprejelo stališče, da mora v postopku ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma 
ugotoviti le možnost nastanka protiustavnih posledic.908 V odločbah, ki so sledile, je Ustavno 
sodišče svoje stališče postopoma spreminjalo, in sicer se je iz »možnosti nastanka 
protiustavnih posledic« vse bolj približevalo zahtevi po »gotovosti nastanka protiustavnih 
posledic«, v obrazložitvah odločb pa razlogov za spremembo ni posebej pojasnilo.  
V odločbi št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 se zdi, da je Ustavno sodišče še vedno ugotovilo le 
možnost nastanka protiustavnih posledic, čeprav je bila izkazana na zelo visoki stopnji 
verjetnosti. Metodološko je izhajalo iz ugotovitve, da je veljavni zakon protiustaven, ni pa 
posebej obrazložilo, da bi gotovo nastale tudi konkretne protiustavne posledice. Zdi se, da je 
bilo za Ustavno sodišče samoumevno, da obstaja vsaj zelo velika verjetnost, če že ne gotovost, 
da bi zaradi ohranitve protiustavnega zakona v veljavi nastale protiustavne posledice. Štirje 
ustavni sodniki se z večinsko odločitvijo niso strinjali, saj so bili mnenja, da so protiustavne 
posledice, ki naj bi nastale, zgolj hipotetične.909 V odločbi št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 
protiustavnost veljavne zakonske ureditve ni bila sporna, saj je bila že predhodno ugotovljena 
z dvema ustavnima odločbama. Ustavno sodišče se je v tudi tem primeru zadovoljilo z 
ugotovitvijo, da se bo nadaljevalo protiustavno stanje, ni pa posebej ugotavljalo, ali so bile 
prizadete ustavne vrednote že kršene in concreto, oziroma ali bo do takšnih kršitev gotovo 
prišlo, če bo zakon na referendumu zavrnjen. V zadevi št. U-II-1/10 je Ustavno sodišče 
ugotovilo, da zakonodajalec še ni izpolnil vseh obveznosti, ki izhajajo iz ustavnih odločb in se 
nanašajo na ureditev pravnega položaja izbrisanih. Podobno kot v zadevi št. U-II-2/09 Ustavno 
sodišče tudi v odločbi št. U-II-1/10 ni posebej ugotavljalo konkretnih protiustavnosti v smislu, 
ali sploh obstajajo posamezniki, ki še vedno trpijo posledice že pred mnogimi leti ugotovljenih 
kršitev Ustave. Odločba št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 zlasti preko ločenih mnenj ustavnih 
                                                     
907 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 142. 
908 Ustavno sodišče je v 17. točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/06 navedlo: »Ustavnemu sodišču glede na 16. 
člen ZRLI več od tega, da zatrjevane posledice lahko nastanejo, ni treba ugotoviti.« Odločbo je v ločenem mnenju 
k navedeni odločbi ostro kritiziral sodnik C. Ribičič, ki je menil, da bi za prepoved referenduma Državni zbor moral 
izkazati, »da v primeru neugodnega referendumskega izida obstaja visoka stopnja verjetnosti, če že ne 
zanesljivosti, da bo prišlo do resnih protiustavnih posledic, takšnih, ki jih parlamentarna večina na sistemski način 
ne bi mogla učinkovito preprečiti.«  
909 O tem glej odklonilno ločeno mnenje sodnice M. Klampfer in sodnikov M. Deisinger, M. Mozetič in J. Zobec k 
odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009. Prim tudi: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. 
Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 142−143. 
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sodnikov jasno nakazuje spremembo stališča Ustavnega sodišča glede nastanka protiustavnih 
posledic.910 
V obdobju po sprejemu novele ZRLI-D je bila zadeva št. U-II-1/10 zadnja, kjer Ustavno sodišče 
referendumskega odločanja ni dopustilo. C. Ribičič piše, da lahko ustavni sodniki, ki se znajdejo 
v manjšini, s pomočjo argumentov, ki jih predstavijo v ločenih mnenjih, prispevajo k temu, da 
se njihovo pravno stališče v prihodnosti iz manjšinskega spremeni v večinsko.911 Iz ločenih 
mnenj k odločbi št. U-II-1/10 izhaja, da Ustavno sodišče referendumsko odločanje lahko omeji 
le, če bi v primeru zavrnitve zakona na referendumu protiustavne posledice zanesljivo nastale. 
Zdi se, da je mnenje manjšine iz odločbe št. U-II-1/10 zelo hitro postalo mnenje večine, saj je 
Ustavno sodišče v naslednjih treh zadevah referendum dopustilo.  
V 20. točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 je Ustavno sodišče navedlo: 
»Pristojnost Ustavnega sodišča po prvem odstavku 21. člena ZRLI je treba torej razumeti tako, 
da lahko Ustavno sodišče ugotovi nastanek protiustavnih posledic morebitne zavrnitve zakona 
na referendumu, če navedbe Državnega zbora izkažejo obstoječo očitno protiustavnost, 
katere odprava je nujna, da bi se zavarovale pomembne ustavnopravne vrednote, ki jim je 
treba dati prednost pred ustavno pravico, da o zakonu odločajo volivci na referendumu.«  Iz 
citirane obrazložitve izhaja, da morajo navedbe Državnega zbora izkazati očitno protiustavnost 
zakonskih določb, zatrjevana protiustavnost pa mora obstajati v času presoje Ustavnega 
sodišča. V zadevi št. U-II-1/11 je Državni zbor zatrjeval, da so spremembe pokojninskega 
sistema v prihodnosti potrebne iz makroekonomskih, javnofinančnih in demografskih 
razlogov, po mnenju Ustavnega sodišča pa Državni zbor ni izkazal, da Zakon o pokojninskem 
in invalidskem zavarovanju (v nadaljevanju ZPIZ-1)912 že v času presoje Ustavnega sodišča 
posega v pravico do socialne varnosti. Na podlagi te ugotovitve je Ustavno sodišče zaključilo, 
da ustavne vrednote ne morejo biti kršene in concreto, prav tako pa Ustavno sodišče ni moglo 
odločiti, da bo do takšnih kršitev gotovo prišlo, če bo zakon na referendumu zavrnjen. Ustavno 
                                                     
910 Sodnik M. Mozetič je v odklonilnem ločenem mnenju zapisal, da se ne strinja s stališčem, da je protiustavna 
posledica v smislu 21. člena ZRLI že samo dejstvo, da ostaja odločba Ustavnega sodišča neizvršena. M. Mozetič 
meni, da je potrebno ugotoviti dvoje, ali je zakonodajalec na zakonodajnem nivoju (abstraktno) izpolnil odločbo 
Ustavnega sodišča, poleg tega pa tudi, ali še vedno obstajajo dejansko stanje ali okoliščine, ki so pomenile in še 
vedno pomenijo poseg v človekove pravice, ki so bile temelj odločbi Ustavnega sodišča. Več o tem ločeno mnenje 
M. Mozetiča k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. Čeprav se M. Mozetič nagiba k temu, da 
bi Ustavno sodišče v referendumskih zadevah ugotavljalo konkretne (dejanske) protiustavne posledice, S. Nerad 
opozarja, da bi to pomenilo, da bi moralo Ustavno sodišče v postopku presoje dopustnosti referenduma ravnati 
kot prvostopenjsko sodišče in ugotavljati dejansko stanje. V okviru drugih pristojnosti Ustavno sodišče praviloma 
tega ne počne. O tem glej: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni 
referendum, str. 142−143. Odklonilno ločeno mnenje k odločbi št. U-II-1/10 je podal tudi sodnik M. Deisinger, v 
svojem razmišljanju pa je šel korak dlje od sodnika M. Mozetiča. M. Deisinger meni, da je 21. člen ZRLI 
nedomišljeno sestavljen, ker izhaja iz predpostavke, da bo zakon na referendumu zavrnjen, protiustavne 
posledice pa opredeljuje zgolj kot možnost. V ločenem mnenju je zapisal: »Ob zavrnitvi referenduma imamo tako 
zanesljivo kršitev človekovih pravic potencialnih udeležencev referenduma, na drugi strani pa ugotovitev o 
morebitnih protiustavnih posledicah referenduma. Iz tega razloga je potrebno tudi drugo stran določbe 21. člena 
ZRLI razlagati kot zanesljivo ugotovitev o nastanku protiustavnih posledic ob zavrnitvi zakona. Neka virtualna in 
meglena možnost nastanka takšnih posledic bi popačila smisel navedene zakonske ureditve.«  
911 C. Ribičič, 2010, Človekove pravice in ustavna demokracija, str. 174. 
912 Uradni list RS, št. 109/06. 
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sodišče je navedlo, da ne more ugotoviti protiustavnosti ZPIZ-1 samo zato, ker ga morda v 
prihodnosti iz zunajustavnih razlogov ne bo mogoče izvajati. 
V zadevi št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011 Ustavno sodišče sploh ni presojalo, ali bi v primeru 
zavrnitve zakona na referendumu lahko nastale protiustavne posledice. Navedlo je, da Državni 
zbor navedenih protiustavnih posledic ni jasno in določno obrazložil, niti jih ni konkretiziral, 
temveč jih je zatrjeval zgolj abstraktno. Na podlagi takih trditev pa Ustavno sodišče ne more 
ugotoviti, ali bi protiustavne posledice dejansko sploh lahko nastale. Odločba št. U-II-2/11 
nazorno kaže povezavo med vprašanjem konkretnosti protiustavnih posledic in vprašanjem, 
kdo nosi breme njihovega dokazovanja. V referendumski zadevi št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 
je Ustavno sodišče odločilo, da zavrnitev Družinskega zakonika zaradi odloženega začetka 
uporabe sploh ne more povzročiti protiustavnih posledic. Ustavno sodišče se zato z razlogi, ki 
naj bi protiustavne posledice utemeljevali, sploh ni ukvarjalo.  
S tem, ko je Ustavno sodišče v zgoraj predstavljenih odločbah spreminjalo standarde odločanja 
v referendumskih zadevah, je hkrati tudi ožilo domet 21. člena ZRLI. Če je sprva za prepoved 
referenduma zadoščala zgolj možnost nastanka protiustavnih posledic, je Ustavno sodišče v 
zadnjih odločbah zahtevalo večjo verjetnost nastanka protiustavnih posledic.913 Zanimivo pa 
je, da se Ustavno sodišče vse do zadnje referendumske zadeve v sistemu naknadnega 
potrditvenega zakonodajnega referenduma ni opredelilo glede vprašanja, ali se gotovost 
nastanka protiustavnih posledic nanaša na gotovost protiustavnosti zakonske ureditve, ki bo 
zaradi referenduma ostala v veljavi, ali na gotovost konkretnih protiustavnih posledic, ki jih 
bodo trpeli konkretni posamezniki.914  
Zadnja odločba, sprejeta v postopku presoje dopustnosti naknadnega potrditvenega 
referenduma, je prinesla spremembe tudi glede opredelitve nastanka protiustavnih posledic. 
V odločbi št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 je Ustavno sodišče glede protiustavnih 
posledic navedlo, da v preteklosti izoblikovan način presoje možnosti nastanka protiustavnih 
posledic v primerih, ko ne gre za odpravljanje oziroma spreminjanje protiustavne ureditve, 
povzroči, da se ustavnopravnim argumentom Državnega zbora, usmerjenim v ugotavljanje 
protiustavnih posledic, in ustavnopravnim argumentom predlagateljev zahteve za razpis 
zakonodajnega referenduma ne da ustrezne teže oziroma se jih celo spregleda.915 V primerih, 
ko ne gre za odpravljanje ugotovljenih protiustavnosti z zakonom, o katerem naj bi ljudstvo 
odločalo na referendumu, od sprejema odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 naprej glede nastanka 
protiustavnih posledic velja, da  mora »Državni zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih posledic, 
izkazati ustavne vrednote, ki lahko vplivajo na omejevanje pravice zahtevati razpis 
                                                     
913 To potrjuje tudi pritrdilno ločeno mnenje sodnika J. Zobca k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 
3. 2011, v katerem je pojasnil, da o možnosti nastanka protiustavnih posledic govorimo le zato, ker se ob 
odločanju o zahtevi za prepoved referenduma še ne ve, kakšna bo referendumska usoda v Državnem zboru 
sprejetega zakona. 
914 O tem glej: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
142. 
915 Glej 24. in 25. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
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zakonodajnega referenduma in utemeljiti razloge, zaradi katerih naj bi bile posledice 
zakonodajnega referenduma protiustavne. Če imajo ustavne vrednote, ki stojijo nasproti 
pravici zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, glede na svoj pomen in naravo takšno 
ustavnopravno težo, ki zahteva nujno uveljavitev novo sprejetega zakona, je treba dati tem 
vrednotam prednost pred pravico iz drugega odstavka 90. člena Ustave. V takšnem primeru 
Ustavno sodišče ugotovi, da bi z odložitvijo uveljavitve novo sprejetega zakona ali zaradi 
njegove zavrnitve na referendumu nastale protiustavne posledice.«916 Po novem gre torej v 
primerih, kjer se ne odpravlja protiustavna zakonska ureditev, za presojo Ustavnega sodišča o 
tem, ali bi bile z odložitvijo uveljavitve zakona ali zaradi njegove zavrnitve na referendumu res 
prizadete tako pomembne ustavne pravice, da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju prizadetih 
ustavnih dobrin – dopustno poseči v ustavno pravico zahtevati referendum, ki jo zagotavlja 
drugi odstavek 90. člena Ustave.917   
Kot je razvidno iz citiranega dela odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012, se 
vprašanje protiustavnih posledic tesno povezuje z vprašanjem, kdo nosi breme njihovega 
dokazovanja. Če gre pri postopku ocene ustavnosti zakona za spor o ustavnosti zakona med 
pobudnikom oziroma predlagateljem in Državnim zborom, je šlo pri odločanju Ustavnega 
sodišča na podlagi prvega odstavka 21. člena ZRLI za reševanje spora med predlagatelji 
referenduma in večino v Državnem zboru, ki meni, da bi z odložitvijo uveljavitve zakona ali 
zaradi zavrnitve zakona na referendumu lahko nastale protiustavne posledice. Med različnimi 
možnostmi je najbolj dosledno zagovarjati stališče, da mora Ustavno sodišče v referendumskih 
zadevah ravnati enako kot pri oceni ustavnosti predpisov, to pa mora zahtevati tudi od 
udeležencev postopka.918  
Pred sprejemom odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 je veljalo, da mora Državni 
zbor v referendumskih zadevah najprej zatrjevati in obrazložiti protiustavnost zakona, ki ga 
želi spremeniti. Jasno in določno mora navesti, katere določbe veljavnega zakona so 
protiustavne in iz katerih ustavnopravnih razlogov. Tako se je npr. v zadevi št. U-II-1/09 z dne 
5. 5. 2009 Državni zbor skliceval na odločitve Sodišča Evropske unije in zatrjeval, da je veljavna 
ureditev v neskladju s pravom Evropske unije, pri čemer ni pojasnil, kako je pravo Evropske 
unije upoštevano z vidika možnosti nastanka protiustavnih posledic po ZRLI. Ustavno sodišče 
je zato odločilo, da tega očitka ni dolžno preizkusiti. Državni zbor, ki je zahteval omejitev 
referendumskega odločanja, je moral torej določno, opredeljeno, konkretizirano navesti in 
dokazati, da bi zavrnitev zakona na referendumu pomenila nastanek protiustavnih posledic.919 
Če je Ustavno sodišče protiustavnost veljavne zakonske ureditve že ugotovilo, je Državnemu 
zboru v zahtevi za presojo referenduma protiustavnosti ni treba ponovno zatrjevati in 
                                                     
916 Evidenčni stavek odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
917 26. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
918 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 145. 
919 O tem glej tudi ločeno mnenje J. Zobec k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010. 
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obrazložiti. V tem primeru je protiustavnost neizpodbitno dejstvo, ugotovljeno z avtoriteto 
odločbe Ustavnega sodišča.920  
Državni zbor je moral v vsakem primeru zatrjevati in obrazložiti tudi ustavno skladnost zakona, 
s katerim naj bi se protiustavnost odpravila. O tem, kakšno breme dokazovanja ustavne 
skladnosti novega zakona je imel Državni zbor, če je z njim izvrševal odločbo Ustavnega 
sodišča, si niso bili povsem enotni niti ustavni sodniki.921 Nato pa je Ustavno sodišče v 18. točki 
obrazložitve odločbe št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 navedlo, da je Državni zbor tisti, ki mora v 
svoji zahtevi jasno in določno navesti, katere določbe veljavnega zakona so protiustavne in iz 
katerih ustavnopravnih razlogov, enako breme utemeljevanja pa ima tudi glede navedb, da 
sprejeti zakon odpravlja obstoječe protiustavnosti na ustavno skladen način. Glede na to, da 
Ustavno sodišče sprejetih zakonov ni ločilo na tiste, ki izvršujejo ustavno odločbo, in tiste, ki 
jih ne, je potrebno skleniti, da je imel Državni zbor v vsakem primeru enako breme 
utemeljevanja glede ustavne skladnosti novega zakona. 
V osmi točki obrazložitve zadeve št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011 je Ustavno sodišče prvič v svoji 
referendumski praksi navedlo, da morajo navedbe Državnega zbora očitno izkazati obstoječo 
protiustavnost, katere odprava je nujna, da bi se zavarovale pomembne ustavnopravne 
vrednote, ki jim je treba dati prednost pred pravico volivcev, da o zakonu odločajo na 
referendumu. Kako razlagati, da Državni zbor »očitno izkaže obstoječo protiustavnost«, si 
pravzaprav ni mogoče dobro predstavljati.922 Tudi Ustavno sodišče tega ni natančno 
obrazložilo, zdi pa se, da je s takšnim stališčem občutno poostrilo zahtevano aktivnost 
predlagatelja referenduma. V isti odločbi je namreč navedlo, da Državni zbor navedenih 
protiustavnih posledic ni jasno in določno obrazložil, niti jih ni konkretiziral, temveč ji je 
zatrjeval zgolj abstraktno, zato presoje sploh ni opravilo.923  
V 27. točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2017 je Ustavno sodišče 
navedlo: »Kriteriji presoje, ki jih je Ustavno sodišče uveljavilo v odločbah št. U-II-2/09 in št. U-
II-1/10, so zato ustrezni in zadostni, ko je Ustavno sodišče soočeno z zahtevo po spoštovanju 
načel pravne države (drugi člen Ustave) in delitve oblasti (drugi stavek drugega odstavka 
                                                     
920 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 145. 
921 Sodnik J. Zobec je v ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 menil, da je v 
takih primerih protiustavna posledica že samo dejstvo, da ostaja odločba Ustavnega sodišča neizvršena. Za 
prepoved referenduma zadošča zgolj »spoznanje«, da Državni zbor s predvideno ureditvijo odpravlja ugotovljene 
protiustavnosti. Sodnik M. Mozetič pa je v odklonilnem ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-
1/10 z dne 10. 6. 2010 navedel: »Iz prvega odstavka 21. člena ZRLI jasno izhaja, da je Državni zbor tisti, ki mora 
utemeljiti obstoj ali nastanek takih protiustavnih posledic, ki mora utemeljiti svoje mnenje, da bodo nastale 
protiustavne posledice. Po mojem mnenju ni dovolj, da zatrjuje le, da s predlaganim zakonom uresničuje odločbo 
Ustavnega sodišča.« 
922 Ustavno sodišče je za pojem »očiten« v sklepu št. Up-62/96 z dne 11. 4. 1996 navedlo, da to pomeni takšen, 
ki ga ni mogoče ovreči ali omajati niti po vsestranskem preizkusu, ker vse okoliščine, zdrava pamet in vse izkušnje, 
brez dokazovanja in brez možnosti nasprotnega utemeljevanja izključujejo vsako možnost drugačnega sklepa. 
Sodnica J. Sovdat je v odklonilnem ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-2/11 navedla, da bi bilo 
zato smiselno govoriti o »očitni protiustavnosti« in ne o »očitno izkazani protiustavnosti«, saj vzpostavitev 
takšnega standarda ne prispeva k jasnosti stališč Ustavnega sodišča.   
923 11. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011. 
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tretjega člena Ustave), ki imajo svoj temelj v že obstoječih odločitvah Ustavnega sodišča. Tedaj 
zakonodajalec s sprejetim zakonom odpravlja že ugotovljeno protiustavnost. Ti kriteriji so 
ustrezni tudi, kadar gre za parcialno povsem določno zakonsko ureditev, za katero bi se že po 
oceni zakonodajalca izkazalo, da je protiustavna, zaradi česar bi tudi zakonodajalec sam ocenil, 
da je treba takšno protiustavnost odpraviti. Tedaj je mogoče od zakonodajalca zahtevati in 
pričakovati, naj izpolni trditveno in dokazno breme tako, da prepriča (podčrtala B.Ž.) Ustavno 
sodišče o protiustavnosti veljavnega zakona, ki jo novo sprejeta zakonska ureditev na 
ustavnoskladen način odpravlja, in o tem, da je treba zaradi potrebe po varstvu navedenih 
ustavno varovanih vrednot tem dati prednost pred pravico zahtevati zakonodajni 
referendum.« V drugih primerih pa mora Državni zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih 
posledic, izkazati ustavne vrednote, ki lahko vplivajo na omejevanje pravice zahtevati razpis 
zakonodajnega referenduma, in utemeljiti razloge, zaradi katerih naj bi bile posledice 
zakonodajnega referenduma protiustavne.924 Iz predstavljenih razlogov je razvidno, da 
Ustavno sodišče ne glede na to, ali se bo na referendumu glasovalo o zakonu, ki odpravlja 
protiustavno ureditev ali o kakšnem drugem zakonu, vselej predlagatelju referenduma nalaga 
sorazmerno zahtevno trditveno in dokazno breme.    
Sklenemo lahko, da se je v postopku ustavnosodne presoje dopustnosti potrditvenega 
zakonodajnega referenduma tako od predlagatelja referenduma kot tudi od Državnega zbora 
vedno pričakovala aktivna udeležba v postopku, saj je Ustavno sodišče preizkus opravljalo le v 
mejah zatrjevanega, v mejah zahtevka. V primeru pasivnosti enega udeleženca je Ustavno 
sodišče zadevo presojalo v okviru navedb, očitkov, razlogov in dokazov aktivnega udeleženca. 
Navedeno ter stališča Ustavnega sodišča iz nekaterih ustavnih odločb (npr. zlasti zadeva št. U-
II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2017) so uporabljiva tudi za doktrino presoje dopustnosti 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. 
5.2.2.3 Tehtanje ustavnih vrednot 
 
S presojo, ali je veljavni zakon protiustaven in ali zakon, o katerem je zahtevan referendum, to 
protiustavnost odpravlja, je Ustavno sodišče v sistemu potrditvenega zakonodajnega 
referenduma vse do sprejema odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 opravilo šele 
prvo fazo presoje. V primeru, da je nov zakon ustavnoskladno odpravljal obstoječe 
protiustavnosti, je sledila druga faza, tj.  tehtanje pravice do referenduma in drugih ustavnih 
vrednot, ki bi bile prizadete zaradi zavrnitve zakona na referendumu oziroma že zaradi 
referendumskega postopka.925  
                                                     
924 Peta, 49. in 50. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
925 Besedno zvezo »tehtanje ustavnih vrednot« včasih nadomesti besedna zveza »tehtanje ustavnih dobrin«. V 
tem delu sta besedni zvezi »tehtanje ustavnih vrednot« in »tehtanje ustavnih dobrin« uporabljeni kot sopomenki.   
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Iz jezikovne razlage prvega odstavka 21. člena ZRLI nikoli ni izhajalo, da bi v postopku presoje 
dopustnosti referenduma Ustavno sodišče moralo karkoli tehtati.926 Tehtanje ustavnih 
vrednot je Ustavno sodišče vzpostavilo z odločbo št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995. V B.2 točki 
obrazložitve odločbe je navedlo, da je njegova naloga v postopku presoje dopustnosti 
referenduma, da oceni, ali bi bile z odložitvijo uveljavitve ali zaradi zavrnitve zakona »res 
prizadete tako pomembne ustavne pravice, da bi bilo zaradi tega − ob tehtanju prizadetih 
ustavnih dobrin − dopustno poseči v ustavno pravico do referendumskega odločanja.«   
Načelo ustavne demokracije ne zahteva niti predhodne ustavnosodne kontrole zakonov niti 
predhodnega odločanja o dopustnosti referendumskega odločanja. Ker je zakonodajalec  v 
sistemu naknadnega potrditvenega referenduma kljub temu uvedel pristojnost Ustavnega 
sodišča, da odloča o dopustnosti referenduma, bi bilo mogoče pričakovati, da je s tem dal 
vrednotam Ustave prednost pred demokratičnim odločanjem. Na podlagi zapisanega se 
zastavlja vprašanje, zakaj je Ustavno sodišče pri odločanju o tem, ali dopustiti referendum, ki 
bo gotovo imel protiustavne posledice, sploh vzpostavilo tehtanje med referendumom in 
grozečo protiustavnostjo. Prvi razlog za vzpostavitev tehtanja je, da bi se sicer postavilo 
vprašanje, ali je ustavnosodna presoja dopustnosti referenduma res blažje sredstvo od 
zakonskih omejitev področij, o katerih je mogoče odločati na referendumu. Drugi razlog pa je 
bila takratna opredelitev referenduma kot človekove pravice.927  
Ustavno sodišče metodo tehtanja ustavnih pravic uporablja tako v postopku presoje 
dopustnosti referenduma kot tudi pri izvrševanju drugih pristojnosti, praviloma pa je tehtanje 
razdeljeno na več stopenj. Strukturiranost tehtanja prispeva k zavrnitvi osrednjega očitka, da 
je tehtanje obremenjeno z arbitrarnostjo in z nepremišljenostjo.928 V konfliktu med dvema 
pravicama je izhodiščno spoznanje, da praviloma nobena od konkurirajočih pravic nima že 
vnaprej in abstracto zagotovljene prednosti. Največkrat imata pravici enako abstraktno težo, 
v konkretnem primeru pa različno. Tehtanje ustavnih vrednot tudi ne sme privesti do tega, da 
bi bila kateri od obravnavanih pravic vzeta njena bistvena, ustavno varovana vsebina. V 
postopku tehtanja je potrebno najprej definirati, za kateri pravici gre, in opredeliti ustavno 
varovano vsebino vsake od njih. Nato je potrebno ugotoviti, katere konkretne okoliščine 
obravnavanega primera so pravno pomembne in katere iz človekovih pravic izvirajoče pravice 
in upravičenja so v koliziji. Nadalje Ustavno sodišče opravi tehtanje v ožjem smislu. To mora 
privesti do praktične konkordance (konkretne, praktične uskladitve obeh pravic, določitve 
načina njunega sobivanja), ki pravzaprav pove, kateri od pravic je treba v konkretnem konfliktu 
glede na konkretne okoliščine dati prednost.929   
                                                     
926 S. Nerad celo meni, da prvi odstavek 21. člena lahko razumemo kot pooblastilo Ustavnemu sodišču, da 
referendum prepove v vsakem primeru, ko bi se zaradi njega nadaljevalo protiustavno stanje. Takšna razlaga bi 
pomenila, da je že sam zakonodajalec vnaprej in abstracto pretehtal vpletene vrednote in presodil, da se mora v 
primeru konflikta večinska volja ljudstva umakniti drugim vrednotam, ki jih varuje Ustava. O tem glej: S. Nerad, 
v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 149. 
927 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 150−151. 




Kako je potekalo tehtanje prizadetih ustavnih dobrin v postopku ustavnosodne presoje 
dopustnosti potrditvenega zakonodajnega referenduma, je v pritrdilnem ločenem mnenju k 
odločbi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 opisala sodnica J. Sovdat. Navedla je, da metoda tehtanja  
v referendumskih zadevah od ustavnih sodnikov in sodnic zahteva, da se opredelijo: 
- katere ustavne vrednote stojijo nasproti pravici do glasovanja na referendumu, 
- kolikšno težo jim dajo, 
- iz katerih razlogov nekaterim pripisujejo večjo težo kot drugim.930   
J. Pogorelec navaja, da bomo v vrsti odločb, skozi katere je Ustavno sodišče razvijalo svojo 
doktrino presoje dopustnosti referendumskega odločanja, zaman iskali odgovor na vprašanje, 
koliko pravzaprav »tehta« pravica do referenduma in kje je meja, ob kateri se mora neka druga 
pravica umakniti referendumskemu odločanju.931 Vsekakor drži, da niti pravica do 
referenduma niti druge ustavne vrednote nimajo a priori večje teže, kljub temu pa lahko iz 
prakse Ustavnega sodišča glede presoje dopustnosti naknadnega potrditvenega referenduma 
izluščimo nekatere smernice, za katere lahko sklepamo, da vodijo Ustavno sodišče pri 
tehtanju, katerim vrednotam dati prednost. 
Iz obrazložitve odločbe št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 ne izhaja, da bi Ustavno sodišče izrecno 
izvedlo tehtanje ustavnih vrednot, je pa na drugi strani iz odločbe jasno razvidno, zaradi 
                                                     
930 Ker je šlo zlasti pri drugi in tretji alineji za vrednostno odločitev posameznih sodnikov, so se predstave o 
tehtanju ustavnih vrednot v referendumskih zadevah med sodniki nekoliko razlikovale. Sodnica J. Sovdat je 
izhajala iz izhodiščne enakovrednosti vpletenih ustavnih dobrin in se spraševala, kako vedeti, da ima v 
konkretnem primeru pravica do referenduma večjo težo kot druge ustavne vrednote. Po njenem mnenju pravica 
do referenduma ne more imeti večje teže samo zato, ker jo lahko izvršujejo vsi volilni upravičenci (torej ima 
številčno več upravičencev), pa čeprav so na drugi strani ustavne vrednote in med njimi človekove pravice, ki 
glede na okoliščine konkretnega primera pripadajo le omejenemu krogu upravičencev. Po njenem mnenju 
odločitev Ustavnega sodišča o nastanku protiustavnih posledic sicer predstavlja omejitev pravice do 
referenduma, vendar to samo po sebi še ne pomeni, da je potrebno zaradi tega ustavne vrednote, ki narekujejo 
to omejitev, presojati kolikor je le mogoče zožujoče. Če so na drugi strani med človekovimi pravicami in drugimi 
ustavnimi vrednotami tudi takšne, ki so v resnici mehanizem pravne države za zagotovitev varovanja človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin, potem tem vrednotam ni mogoče že v izhodišču pripisovati manjše teže kot pravici 
do referenduma. Širše o stališču J. Sovdat glej ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 
z dne 10. 6. 2010. Sodnik J. Zobec je bil mnenja, da je v nekaterih primerih pravica do referenduma popolnoma 
izvotljena, oziroma se mora v celoti umakniti drugim vrednotam. Za tak primer bi šlo, če bi se o določenih 
vrednotah že izreklo Ustavno sodišče in bi referendum dejansko pomenil ljudsko odločanje o izvršitvi odločbe 
Ustavnega sodišča. Glede tega je navedel: »Kadar pa se je o teh vrednotah že izreklo Ustavno sodišče in je 
zakonodajalcu naložilo odpravo ugotovljene protiustavnosti, referendum o zakonu, ki na ustavnoskladen način 
uresničuje odločbo Ustavnega sodišča ter se pri tem omejuje na odpravljanje ugotovljene protiustavnosti, ki jo 
je mogoče odpraviti samo na en način (ter pri tem ureja le še postranska in tehnična vprašanja, vprašanja, ki 
imajo naravo ‘pritikline’, ter tista vprašanja, ki so nujna za popolno varstvo človekovih pravic, ki jih je prav tako 
mogoče rešiti samo na en način), ima institut ustavnosodne prepovedi referenduma še posebno težo in pomen. 
Po mojem tolikšno, da v tem delu (v delu, kjer pomeni zakon samo uresničitev enoznačne obveznosti, ki jo nalaga 
odločba Ustavnega sodišča) ne samo pretehta nad ‘človekovo pravico’ do referenduma, ampak jo povsem izniči 
− tako daleč pravica do referenduma enostavno ne seže. Zato v tem delu niti ne more priti do kolizije varovanih 
vrednot. Obstaja namreč samo ena ustavna vrednota − pravilneje, zapoved: obveznost zakonodajalca uresničiti 
odločbo Ustavnega sodišča.« O tem ločeno mnenje J. Zobec k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/10 z dne 10. 
6. 2010. 
931 J. Pogorelec, Pravica do referenduma, 2010, str. 17.  
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katerih ustavnih pravic je ugotovilo nastanek protiustavnih posledic.932 Ustavno sodišče je v 
15. točki obrazložitve navedlo, da je v neskladju s prvim odstavkom 23. člena in z drugo alinejo 
29. člena Ustave zakonska ureditev, ki »omogoča položaj, ko število odvetnikov ne bi 
zadoščalo za zagotovitev uresničevanja navedenih človekovih pravic, ker izhaja iz povsem 
proste odločitve odvetnikov, ali se uvrstijo na seznam odvetnikov. Zato bi moral zakonodajalec 
za zagotovitev pravice do sodnega varstva oziroma pravice do obrambe v kazenskih postopkih 
predvideti mehanizem, ki vsakomur zagotavlja učinkovito uresničevanje teh človekovih pravic 
tudi tedaj, ko število odvetnikov, uvrščenih na seznam odvetnikov, za to ne bi zadoščalo.« V 
obravnavani zadevi sta torej pravica do sodnega varstva in pravica do obrambe v kazenskem 
postopku prevladali nad referendumom. 
Odločba št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 se od odločbe št. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009 razlikuje 
predvsem po tem, da se je Ustavno sodišče v njej vrnilo k stališču iz odločbe št. U-I-47/94 z 
dne 19. 1. 1995, po katerem mora pri odločanju o dopustnosti referenduma tehtati med 
pravico do referenduma in ustavnimi vrednotami, ki bi bile prizadete z zavrnitvijo zakona na 
referendumu.933 V obravnavani zadevi je tako presodilo, da bi z zavrnitvijo novelirane 
zakonske ureditve sodniških plač nastale protiustavne posledice. V odločbi je tehtalo med 
pravico do referenduma na eni strani ter med pravico do sodnega varstva, neodvisnostjo 
sodstva in spoštovanjem odločb Ustavnega sodišča na drugi. V 12. točki obrazložitve odločbe 
je navedlo, »da iz načela delitve oblasti izhaja zahteva po enakovrednosti vseh treh vej oblasti, 
zato mora biti položaj sodne oblasti in sodnikov kot nosilcev te oblasti urejen primerljivo s 
položajem nosilcev drugih vej oblasti, tako da so zagotovljeni neodvisnost sodnikov in 
avtoriteta sodne oblasti. Ti ustavnopravni vrednoti nista sami sebi namen, temveč sta v 
pomembni vlogi zagotavljanja človekove pravice do sodnega varstva in sta dva izmed 
temeljnih pogojev delovanja demokratične in pravne države.«  Ustavne vrednote, katerih 
varstvo bi bilo zagotovljeno z uveljavitvijo zakona, so tudi v tej zadevi pretehtale nad pravico 
do referenduma. 
V odločbi št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 je Ustavno sodišče odločalo o dopustnosti 
referenduma, na katerem bi se odločalo o zakonski ureditvi, s katero bi se dokončno uredil 
položaj državljanov drugih republik nekdanje SFRJ, ki so bili leta 1992 izbrisani iz registra 
stalnega prebivalstva. Tudi v tej zadevi je Ustavno sodišče izvedlo tehtanje ustavnih vrednot, 
v 36. točki obrazložitve odločbe pa izrecno navedlo, da je treba soočiti prizadete ustavne 
vrednote in presoditi, katerim med njimi je treba dati prednost.934 V obravnavani zadevi je po 
opravljenem tehtanju odločilo, da je potrebno načelu pravne države, pravici do enakosti pred 
zakonom, pravici do osebnega dostojanstva in varnosti, pravici do odprave kršitev človekovih 
                                                     
932 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 136. 
933 S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave, str. 1460. 
934 V 36. točki obrazložitve odločbe št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 Ustavno sodišče navede: »Pravici do 
referenduma, ki je na podlagi 90. člena v zvezi s 44. členom Ustave varovana kot človekova pravica, lahko stoji 
nasproti več ustavnih vrednot. Te so tiste, ki jih je zakonodajalec zajel s pojmom protiustavne posledice v prvem 
odstavku 21. člena ZRLI. Od tega, katere so te ustavne vrednote, in od njihove teže je odvisno, ali se jim mora 
pravica do referenduma umakniti.« 
293 
 
pravic ter avtoriteti Ustavnega sodišča dati prednost pred pravico do referendumskega 
odločanja.  
Iz presoje v zadevah št. U-II-1/09, št. U-II-2/09 in št. U-II-1/10 lahko ugotovimo, da so druge 
vrednote, ki jih varuje Ustava, prevladale nad referendumom, saj je Ustavno sodišče v vseh 
treh zadevah referendum prepovedalo. Vsem trem zadevam je skupno, da je bila pravica do 
referenduma med drugim soočena z drugimi temeljnimi človekovimi pravicami. Iz tega lahko 
sklepamo, da se mora referendum kot človekova pravica v konfliktu z drugimi človekovimi 
pravicami umakniti. Iz odločb izhaja tudi, da je doktrina ustavne demokracije v praksi sprva 
ohranjala primarnost, saj Ustavno sodišče neposrednega ljudskega odločanja ne bi dopustilo, 
če bi bile zaradi tega kršene človekove pravice. Posebej zanimivo je tudi, da Ustavno sodišče v 
odločbi št. U-II-1/10, v kateri je najbolj zavzeto uporabilo metodo tehtanja, načela ustavne 
demokracije ni več omenilo. Tehtanje je namreč smiselno le, če ne izhaja iz ustavne 
demokracije, saj se samo tako zastavi vprašanje, kateri vrednoti dati prednost. 935  
V odločbi št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011 je Ustavno sodišče presojalo, ali dopustiti referendum 
o ZPIZ-2. V tej zadevi je pravici do referenduma nasproti stala pravica do socialne varnosti, ki 
jo zagotavlja 50. člen Ustave.936 Ustavno sodišče tehtanja med obema pravicama ni opravilo, 
saj je v prvi fazi presoje ugotovilo, da veljavni zakon ne more biti v neskladju s 50. členom 
Ustave samo zato, ker ga morda v prihodnosti iz razlogov, ki niso ustavne narave, ne bo več 
mogoče izvajati. Državni zbor je protiustavnost ZPIZ-1 me drugim utemeljeval tudi z ustavnima 
odločbama iz leta 2006 in leta 2010, s katerima je Ustavno sodišče ugotovilo protiustavnost 
ZPIZ-1, odločbi pa sta se nanašali na presojo razlikovanja pri pridobitvi pravic iz pokojninskega 
zavarovanja med zaposlenimi in samozaposlenimi osebami oziroma kmeti. Ustavno sodišče je 
v odločbi navedlo, da je v tem obsegu protiustavnost ZPIZ-1 očitno izkazana, vendar to ni 
zadosten razlog, ki bi utemeljeval poseg v pravico do referendumskega odločanja. ZPIZ-1 je 
namreč sistemski zakon, ugotovljeno protiustavnost pa bi bilo mogoče odpraviti z novelo 
zakona brez spremembe drugih temeljnih elementov pokojninskega sistema.  
Ustavno sodišče je glede na opravljeno presojo v zadevi št. U-II-1/11 referendum dopustilo, s 
stališča doktrine pa je odločba pomembna zlasti iz dveh vidikov. Prvi je ta, da se odločba št. U-
II-1/11 od prej obravnavanih zadev št. U-II-1/09, št. U-II-2/09 in št. U-II-1/10 razlikuje po tem, 
da je pravici do referenduma nasproti stala socialna pravica in ne ena od tistih temeljnih 
človekovih pravic, ki bi morebiti celo varovala neko družbeno manjšino.937 Čeprav v 
konkretnem primeru Ustavno sodišče ni tehtalo prizadetih ustavnih vrednot, bi lahko glede na 
siceršnjo ustavnosodno prakso sklepali, da referendum prevlada nad tistimi ustavnimi 
vrednotami, ki niso človekove pravice ali temeljne svoboščine.938 Drug pomemben vidik 
                                                     
935 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 150 in 153. 
936 Državni zbor je zatrjeval, da bi ob zavrnitvi ZPIZ-2 prišlo do nezmožnosti izplačevanja pokojnin na podlagi ZPIZ-
1, kar bi pomenilo nastanek protiustavnih posledic zaradi kršitve pravice do socialne varnosti, ki jo zagotavlja 50. 
člen Ustave. 
937 M. Avbelj, Še ena prepoved referenduma? 2011, str. 13. 
938 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 154. 
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zadeve št. U-II-1/11 za doktrino presoje dopustnosti referenduma je stališče Ustavnega 
sodišča glede razmerja med referendumskim odločanjem in odpravo ugotovljenih, a še ne 
odpravljenih protiustavnosti pri sistemskem zakonu.   
Iz odločb št. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009 in št. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010 izhaja, da Ustavno 
sodišče zelo verjetno ne bi dopustilo referenduma, ki bi pomenil odločanje o še neizvršeni 
ustavni odločbi, zlasti če so bile v njej ugotovljene kršitve temeljnih človekovih pravic. Ustavno 
sodišče referendumskega odločanja vsekakor ne bi dovolilo, če bi to pomenilo odločanje 
volivcev o tem, ali naj se odločba sploh izvrši, saj bi to predstavljalo ustavno nesprejemljivo 
odločanje o avtoriteti Ustavnega sodišča. Na drugi strani Ustavno sodišče v svoji praksi ni nikoli 
navedlo, da referendum o izvršitvi ustavne odločbe generalno ne bi bil dopusten, pri čemer 
gre tu najverjetneje za situacije, kjer bi bilo tako kot npr. v zadevi št. U-II-1/11 na voljo več 
načinov za odpravo ugotovljenih protiustavnosti.939 Za odločitev v postopku presoje 
dopustnosti referenduma je poleg omenjenega gotovo pomembno tudi, kako dolgo je ustavna 
odločba že neizvršena, ali so že bili poskusi za njeno izvršitev, kdo je odgovoren, da do izvršitve 
ni prišlo, ali zakonodajalec zlorablja svojo zakonodajno pristojnost, ali želijo predlagatelji 
referenduma zlorabiti referendum, ali sta bila udeleženca aktivna v postopku in podobno.940   
V zadevi št. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011 je Ustavno sodišče odločalo o dopustnosti referenduma 
glede ZVDAGA-A, ki naj bi omogočal neomejeno predčasno razkritje podatkov iz arhivskega 
gradiva, ki se nanašajo na obveščevalno-varnostno dejavnost v obdobju pred 17. 5. 1990. Ker 
po mnenju Ustavnega sodišča Državni zbor protiustavnih posledic zakona ni obrazložil, temveč 
jih je zatrjeval zgolj abstraktno, Ustavno sodišče ni moglo ugotoviti, ali bi protiustavne 
posledice sploh lahko nastale, posledično pa tudi ni tehtalo prizadetih ustavnih vrednot. Če 
Ustavno sodišče ne bi zaostrilo zahtevane aktivnosti predlagatelja glede trditvenega in 
dokaznega bremena in bi opravilo presojo v celoti, bi pravici do referenduma stali nasproti 
načelo pravne države (drugi člen Ustave) in načelo o ozemeljski enotnosti in nedeljivosti 
države (četrti člen Ustave), saj naj bi razkritje podatkov hudo škodilo varnostnim, 
zunanjepolitičnim in gospodarskim interesom Republike Slovenije ter verodostojnosti, ugledu 
in položaju Republike Slovenije v mednarodni skupnosti. Razkritje podatkov naj bi ogrozilo tudi 
posameznike, ki so v interesu države pred 17. 5. 1990 sodelovali pri zbiranju podatkov v zvezi 
s tujino, in sicer bi lahko prizadelo njihovo osebno varnost in dostojanstvo njihovih družinskih 
članov, s čimer naj bi prišlo do kršitve petega člena, drugega odstavka 14. člena, tretjega 
odstavka 15. člena, prvega odstavka 17. člena ter 34. in 35. člena Ustave. Ustavno sodišče bi 
pri tehtanju ustavnih vrednot torej soočilo pravico do referenduma z interesi države in z 
zatrjevanimi  kršitvami človekovih pravic. 
                                                     
939  M. Avbelj glede tega opozarja, da bi se s prepovedjo naknadnega zakonodajnega referenduma o zakonu, ki 
ponuja eno od več obstoječih ustavno skladnih možnosti za odpravo protiustavnega stanja, poseglo v bistvo 
ustavne pravice do referenduma, in sicer v odločanje o primernosti sprejete zakonske ureditve znotraj še 
dopustnega ustavnega okvira. O tem glej: M. Avbelj, Že druga prepoved referenduma, 2009, str. 13. 
940 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 154−155. 
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V referendumski zadevi št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011 je Ustavno sodišče na zahtevo 
Državnega zbora odločalo o dopustnosti referenduma glede Družinskega zakonika. Med 
referendumskimi zadevami, ki jih je Ustavno sodišče obravnavalo od zadnje spremembe ZRLI 
dalje, je zadeva morebitne zavrnitve Družinskega zakonika najbolj podobna zadevi št. U-II-1/10 
z dne 10. 6. 2010, ki se nanaša na izbrisane. V obeh primerih je zakonodajalec v predlaganem 
zakonu odpravil protiustavnosti, na katere je opozorilo že Ustavno sodišče, in tudi 
pomanjkljivosti na drugih sorodnih področjih, ki so se v praksi izkazala kot ustavno 
problematična. Poleg tega je v obeh primerih šlo za »po nepotrebnem stigmatizirani in 
diskriminirani manjšini, ki se borita za priznanje svojega dostojanstva in za enakost pred 
zakonom.«941  
Če je v zadevi št. U-II-1/10 Ustavno sodišče opravilo vsebinsko presojo in med drugim tudi 
najbolj zavzeto uporabilo metodo tehtanja, pa je bila odločitev glede referenduma o 
Družinskem zakoniku procesne narave, tehnična. Državni zbor je v zahtevi (poleg drugih 
argumentov) zatrjeval, da Družinski zakonik poleg odprave protiustavnosti, ugotovljene z 
ustavno odločbo,942 sistemsko izenačuje pravni položaj istospolnih partnerjev na vseh 
področjih, pomembnih za vsakdanje življenje in uresničevanje ustavnih pravic posameznika, s 
čimer ustavnoskladno razrešuje protiustavnosti v posameznih zakonih. Ustavno sodišče 
navedb Državnega zbora ni preizkusilo, niti ni tehtalo prizadetih ustavnih vrednot, saj je 
odločilo, da v enoletnem prehodnem obdobju, ki ga določa sam Družinski zakonik, izid 
referenduma ne more vplivati na nastanek protiustavnih posledic. Po mnenju Ustavnega 
sodišča naj bi bila vsebinska presoja mogoča kasneje.943  
Ker si v ustavni demokraciji zelo težko zamislimo, kako bi večinska zavrnitev enakih pravic 
istospolnih partnerjev na referendumu lahko pomenila demokratično in ustavnoskladno 
dejanje, je bila zadnja odločba Ustavnega sodišča v postopku ustavnosodne presoje 
dopustnosti referenduma deležna številnih kritik.944 Navedena referendumska zadeva tudi 
kaže, da so celo bolj kot samo tehtanje prizadetih ustavnih vrednot za odločitev Ustavnega 
sodišča lahko pomembne druge okoliščine, ki same po sebi nič ne povedo o teži posamezne 
vrednote. Tako ima na odločitev Ustavnega sodišča vpliv tudi normativna ureditev 
zakonodajnega referenduma, na primer razmeroma kratek rok za odločitev, ki je sicer 
instrukcijski, vendar ga Ustavno sodišče poskuša upoštevati. Prav tako se je v zadevi št. U-II-
3/11 kot pomembno izkazalo pravilo, da je Državni zbor vezan na referendumsko odločitev in 
                                                     
941 N. Kogovšek Šalamon, Družinski zakonik v luči diktature večine in ustavne demokracije, 2011, str. 15−16. 
942 Npr. odločba Ustavnega sodišča št. U-I-425/06, z dne 2. 7. 2009, Uradni list RS, št. 55/09,  ki se nanaša na 
dedovanje istospolnih partnerjev, odločba Ustavnega sodišča št. U-I-328/05, z dne 18. 10. 2007, Uradni list RS, 
št. 101/07, ki se nanaša na roke za vložitev tožbe na ugotavljanje ali izpodbijanje očetovstva. 
943 Več o tem glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011. 
944 C. Ribičič je navedel, da ni prvič, da je Ustavno sodišče ogromno časa in energije vložilo v to, da se najde način, 
kako se izogniti vsebinski obravnavi težko rešljivih ustavnopravnih vprašanj in dodal, »da sam vidi Ustavno 
sodišče kot varuha človekovih pravic, ki je na strani tistih, ki so v manjšini in slabotnejši, v slabšem položaju, 
nemočni, revni, in ne na strani močnih in vplivnih, ki imajo že tako dovolj drugih vzvodov, da si zagotovijo večinsko 
podporo v vladi in parlamentu.« O tem glej: P. Petrovčič, Prvič sem resno zaskrbljen, 2012, str. 38., Glej tudi: N. 
Kogovšek Šalamon, Družinski zakonik v luči diktature večine in ustavne demokracije, 2011, str. 16. 
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v enem letu po referendumu ne sme sprejeti zakona, ki bi ji nasprotoval. V tem pogledu se gre 
v celoti strinjati s S. Neradom, ki je glede drugih okoliščin, ki vplivajo na tehtanje ustavnih 
vrednot navedel, »da sicer nič ne povedo o lastni teži vpletenih vrednot, so pa majhne 
samostojne uteži, ki jih Ustavno sodišče dodaja na vsako stran tehtnice. Če izhajamo iz 
izhodiščne enakovrednosti ustavnih vrednot, potem na koncu prav te okoliščine pretehtajo na 
eno ali drugo stran.«945 
V referendumski zadevi št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 se je Ustavno sodišče 
ponovno vrnilo h klasični metodi tehtanja. Državni zbor je v zadevi zatrjeval, da bi zaradi 
odložitve uveljavitve in zaradi zavrnitve Zakona o Slovenskem državnem holdingu946 (v 
nadaljevanju ZSDH) in Zakona o ukrepih Republike Slovenije za krepitev stabilnosti bank947 (v 
nadaljevanju ZUKSB) na referendumih ogroženo učinkovito delovanje pravne in socialne 
države z zagotavljanjem izvrševanja njenih pomembnih funkcij ter zagotavljanje pravic 
socialne varnosti (prvi odstavek 50. člena Ustave), zdravstvenega varstva (prvi in drugi 
odstavek 51. člena Ustave), pravic invalidov (52. člen Ustave) in drugih človekovih pravic, med 
njimi tudi pravic do svobodne gospodarske pobude (prvi odstavek 74. člena Ustave) in varstva 
dela (66. člen Ustave). K temu je Državni zbor dodal še dolžnost države spoštovati sprejete 
mednarodne obveznosti (osmi člen Ustave) in zagotavljati učinkovitost pravnega reda 
Evropske unije (tretji odstavek 3.a člena Ustave). Na podlagi tehtanja prizadetih ustavnih 
vrednot je Ustavno sodišče presodilo, da je treba nemotenemu zagotavljanju funkcij države, 
vključno z ustvarjanjem pogojev za razvoj gospodarskega sistema in zagotavljanjem 
spoštovanja z Ustavo zagotovljenih pravic, med njimi zlasti pravic do svobodne gospodarske 
pobude, do socialne varnosti, do zdravstvenega varstva, pravic invalidov in pravice do varstva 
dela, ter spoštovanju temeljnih načel mednarodnega prava in mednarodnih pogodb ter 
zagotavljanju učinkovitosti prava Evropske unije dati prednost pred pravico zahtevati razpis 
zakonodajnega referenduma.  Ustavno sodišče je v celoti sledilo navedbam Državnega zbora 
o tem, da je država v primeru nesprejetja nujnih ukrepov za zagotovitev javnofinančne 
vzdržnosti svojega delovanja v pogojih obstoječe ekonomske krize že v času odločanja o zadevi 
soočena bodisi z ogroženostjo bodisi z bistvenim omejevanjem zgoraj navedenih ustavnih 
dobrin. Kot temeljni razlog za svojo presojo je Ustavno sodišče navedlo še, da je sicer treba 
upoštevati, da je zaradi navedenih ustavnopravnih vrednot pravica zahtevati razpis 
referenduma pomembno omejena, da pa kljub temu obstaja možnost sanirati morebitne 
protiustavnosti sprejete zakonske ureditve z institutom ustavnosodne presoje zakona. Na 
drugi strani pa ne obstaja učinkovito sredstvo, ki bi ob odsotnosti ukrepov Državnega zbora 
lahko preprečilo bistvene omejitve učinkovitega delovanja države na vseh področjih 
družbenega življenja v sedanjem trenutku in v času trajanja zakonodajnih omejitev iz 25. člena 
ZRLI. Ustavno sodišče je dodalo še, da v skladu z načelom delitve oblasti ustreznost in 
                                                     
945 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 155. 
946 Uradni list RS, št. 25/14.  
947 Uradni list RS, št. 105/12, 63/13 – ZS-K, 23/14 – ZDIJZ-C, 104/15, 26/17 – ORZUKSB33 in 27/17 – popr. 
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primernost ZSDH ter ZUKSB nista v presoji Ustavnega sodišča in zato tudi ne moreta vplivati 
na samo odločitev o obstoju protiustavnih posledic.948 
6. PRESOJA DOPUSTNOSTI ZAVRNITVENEGA ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Kot že obravnavano je imelo Ustavno sodišče pred spremembo ustavne ureditve 
zakonodajnega referenduma pristojnost odločati o dopustnosti referenduma na podlagi 
zahteve Državnega zbora. Po spremembi 90. člena Ustave v letu 2013, s katero so bile na 
ustavni ravni opredeljene tudi omejitve in prepovedi referendumskega odločanja, sta se vlogi 
Državnega zbora in Ustavnega sodišča v postopkih presoje dopustnosti referendumskega 
odločanja bistveno spremenili. Po veljavni ureditvi je Državni zbor tisti, ki najprej odloči, ali je 
konkreten zakonodajni referendum dopusten. Šele po sprejetju odločitve Državnega zbora in 
le v primeru, da predlagatelj referenduma tako zahteva, Ustavno sodišče preveri ustavnost 
sprejete odločitve Državnega zbora o tem, da referenduma ne razpiše. Po novem je torej 
Državni zbor tisti, ki na prvi stopnji odloči o dopustnosti referendumskega odločanja, Ustavno 
sodišče pa kot instančni organ izvaja nadzor nad ustavnostjo odločitve Državnega zbora z 
vidika ustavno določenih omejitev in prepovedi referendumskega odločanja, pravice do 
referendumskega odločanja in drugih ustavnih vrednot.  
Čeprav sta vlogi Državnega zbora in Ustavnega sodišča spremenjeni, gre tudi v veljavnem 
sistemu za posebno pristojnost Državnega zbora in Ustavnega sodišča, ki je do uskladitve ZRLI 
s spremenjenimi določbami Ustave določena v UZ90,97,99. V izvedbenem delu UZ90,97,99 je 
glede presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma določeno naslednje: »Zakon o 
referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, št. 26/07 – uradno prečiščeno besedilo) se 
uskladi s 1. členom tega ustavnega zakona v enem letu po njegovi uveljavitvi. Do uskladitve 
Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi se določbe 1. člena tega ustavnega zakona 
uporabljajo ob smiselni uporabi Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi neposredno. Do 
uskladitve Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi se 21. člen Zakona o referendumu in o 
ljudski iniciativi smiselno uporablja, tako da ustavno sodišče odloči v sporu med 
predlagateljem referenduma in državnim zborom, ki zavrne razpis referenduma o zakonu.«  
Po uskladitvi z ustavnimi določbami bodo referendumske pristojnosti in naloge Državnega 
zbora in Ustavnega sodišča zakonsko določene,949 pri čemer bo pristojnost Ustavnega sodišča 
v zakonu določena na podlagi 11.  alineje prvega odstavka 160. člena Ustave. 
                                                     
948 Širše o tem glej peta do deveta točka tiskovnega sporočila Ustavnega sodišča za odločbo št. U-II-1/12, U-II-
2/12 z dne 17. 12. 2017 in B.-IV. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 
12. 2017. Širše utemeljitve odločb, obravnavanih v točki 5.2.2 prvega poglavja tega dela doktorske disertacije, 
glej B. Žuber, Ustavnosodna presoja dopustnosti referenduma, 2012, str. 21−49. 
949 Še najustrezneje bi bilo, da bi zakonodajalec vse uskladitve s spremenjenimi določbami Ustave določil v ZRLI, 
čeprav ni mogoče izključiti, da bi vprašanja glede spremenjenih pristojnosti Državnega zbora določil v PoDZ-1.  
Urejanje nekaterih vprašanj v PoDZ-1 bi bilo sicer dopustno, saj ima slednji v delu, kjer ne ureja notranjih razmerij 
v Državnem zboru, položaj zakona. PoDZ-1 se tudi sprejema z enako večino kot ZRLI. Razlog za urejanje materije 
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6.1 PRESOJA DOPUSTNOSTI REFERENDUMA V DRŽAVNEM ZBORU 
6.1.1 Pristojnosti Državnega zbora v postopku presoje dopustnosti referenduma  
 
Državni zbor v naši veljavni ureditvi v referendumskem postopku:   
- opravlja presojo skladnosti referendumske zahteve z Ustavo in z zakonom (faza 
predhodnega preizkusa referendumske zahteve, 
- razpiše referendum (faza razpisa referenduma), 
- ima dolžnost izvršiti oziroma spoštovati referendumsko odločitev (vezanost na 
referendumsko odločitev).950 
Največja novost ustavne spremembe iz leta 2013 glede ravnanja Državnega zbora v postopkih 
odločanja o dopustnosti zakonodajnega referenduma je, da skladno z izvedbenim delom 
UZ90,97,99 Državni zbor ni več tisti, ki bi bil aktivno legitimiran za začetek postopka presoje 
dopustnosti zakonodajnega referenduma pred Ustavnim sodiščem. Po novem velja, da je 
predlagatelj referenduma, v kolikor Državni zbor zavrne razpis referenduma, aktivno 
legitimiran za sprožitev postopka presoje dopustnosti referenduma pred Ustavnim sodiščem. 
Ustavno sodišče v postopku presoje dopustnosti preveri ustavnost odločitve Državnega zbora 
o zavrnitvi razpisa referenduma in dokončno odloči o dopustnosti referendumskega odločanja 
v konkretnem primeru. V primerjavi s prejšnjo ureditvijo je torej vloga Državnega zbora 
okrepljena, saj ima Državni zbor v primeru dvoma o ustavnosti možnost zavrnitve razpisa 
referenduma, v starem sistemu pa je iz tega razloga lahko le zahteval presojo dopustnosti 
referenduma pred Ustavnim sodiščem.951 S. Zagorc in T. Štajnpihler sta spremembo položaja 
Državnega zbora v postopku presoje dopustnosti referendumskega odločanja slikovito 
opredelila z besedami, da je »nosilec referendumskega ustavnega veta« postal varuh ustavne 
demokracije.952  
Zastavlja se vprašanje, ali bi bilo ustavno sprejemljivo, če bi zakon ob usklajevanju določb s 
spremenjenimi določbami Ustave določil, da je še vedno tako kot pred ustavno spremembo 
lahko tudi Državni zbor tisti, ki je aktivno legitimiran za sprožitev postopka pred Ustavnim 
sodiščem. Pri tem vprašanju sicer niti ne gre toliko za vprašanje ustavnosti, temveč bolj za 
vprašanje vsebinske točnosti. Če bi bila v našem sistemu zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma predvidena avtomatska ex lege kontrola dopustnosti referenduma, potem bi 
bilo pravzaprav irelevantno, kateri subjekt zadevo predloži v odločanje Ustavnemu sodišču. Če 
pa sistem avtomatske ex lege kontrole dopustnosti ni previden, se zdi edino smiselno, da 
oblastno odločitev o dopustnosti referendumskega odločanja naprej sprejme Državni zbor, 
                                                     
v enem samem aktu je vsebinski, in sicer da se celotna referendumska materija uredi na enem mestu. Takšno 
stališče je skladno tudi z ustavno določbo, da se referendum ureja z zakonom.   
950 K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 69. 
951 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1354.  




predlagatelj referenduma pa v primeru nedopustitve referendumskega odločanja sproži spor 
pred Ustavnim sodiščem.953   
Hipotetično si je mogoče zamisliti celo situacijo, da bi namesto Državnega zbora o dopustnosti 
zakonodajnega referenduma odločal predsednik parlamenta tako kot v nekaterih drugih 
državah. Pri tej zamisli ne gre za vprašanje konceptualne točnosti, temveč za vprašanje 
ustavnosti. Ustava v prvem odstavku 90. člena določa, da je Državni zbor tisti, ki razpiše 
zakonodajni referendum, v drugem odstavku 90. člena pa je določeno, v katerih primerih 
referenduma ni dopustno razpisati. Če je Državni zbor po Ustavi tisti, ki odloči o razpisu 
zakonodajnega referenduma, je po sami naravi stvari jasno, da bo Državni zbor odločil tudi o 
nedopustnosti razpisa referenduma na podlagi drugega odstavka 90. člena Ustave. Razdelitev 
pristojnosti v postopku presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma med več subjekti bi 
bila iz predstavljenih razlogov evidentno v nasprotju z 90. členom Ustave in v nasprotju z 
namenom ustavodajalca pri snovanju tega člena.954  
6.1.2 Postopek in končna odločitev Državnega zbora  
 
Državni zbor lahko o dopustnosti razpisa referenduma odloča vse od vložene pobude za 
zbiranje podpisov k zahtevi za njegov razpis pa do trenutka razpisa zakonodajnega 
referenduma. Veljavni ZRLI namreč določa, da Državni zbor sprejme odločitev glede vprašanja 
nedopustnosti razpisa referenduma najkasneje v roku sedmih dni po vložitvi zahteve za razpis 
referenduma, lahko pa že pred tem, in sicer kadarkoli v času zbiranja podpisov v podporo 
referendumski zahtevi.955 Pri tem je seveda potrebno poudariti, da mora predsednik 
Državnega zbora ob vložitvi pobude najprej preveriti, ali je pobuda vložena skladno z zakonom 
in če je, določiti rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi.956 Šele nato je 
dopustno (in gledano z vidika popolnosti pobude tudi edino smiselno), da Državni zbor opravi 
preventivno kontrolo ustavne dopustnosti referenduma in odloči o dopustnosti 
referenduma.957  
To, da se ustavnost referendumske zahteve lahko presoja že v fazi, ko je vložena pobuda 
volivcem za podporo zahtevi in zbiranje podpisov še teče, je Ustavno sodišče navedlo že v 
zadevi št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995, ki se nanaša na predhodni zakonodajni referendum. 
Svojega stališča ni spremenilo niti v zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, ko je prvič odločalo 
o dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. V zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 
                                                     
953 Prim. tudi stališče D. Tušarja, ki kot prednost ureditve, v kateri bi postopek pred Ustavnim sodiščem začel 
Državni zbor, izpostavlja pospešitev referendumskega postopka, saj bi bil v tem primeru prihranjen rok, ki ga 
imajo predlagatelji referenduma, da uveljavijo sodno varstvo v predmetnem sporu. O tem, v: D. Tušar, Postopek 
z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 89. 
954 Prim.: Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z 
osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije (EPA 620−VI)  z dne 13. 9. 2012, str. 4.  
955 Prvi in drugi odstavek 21. člena v povezavi s prvim odstavkom 22. člena ZRLI. 
956 O tem glej drugi odstavek 21. člena ZRLI in točko 2.3 prvega poglavja četrtega dela te doktorske disertacije. 




2015 je razlogom glede časa odločanja o dopustnosti referendumskega odločanja iz odločbe 
št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995958 dodalo, da v novi referendumski ureditvi zakoni, ki so 
izključeni iz referendumskega odločanja, zasledujejo tako pomembne cilje, da je treba 
dopustiti možnost, da se dvomi o ustavnosti referendumskega odločanja razrešijo čim prej in 
da se posledično omogoči čim hitrejše končanje referendumskega postopka v širšem pomenu. 
Navedlo je, da je vprašanje, ki se zastavlja v pobudi za zbiranje podpisov, v bistvu isto kot 
vprašanje, ki bi se zastavilo na referendumu, če bi dobilo potrebno podporo, poleg tega pa se 
obe vprašanji nanašata na isto ciljno populacijo. Stališče o čim hitrejši razrešitvi vprašanja 
dopustnosti referenduma je po mnenju Ustavnega sodišča tudi v največjo korist volivcev 
samih.959  
Predlog ZRLI-E je glede zgoraj obravnavanega vprašanja časa presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja v Državnem zboru določal, da Državni zbor sprejme sklep, s 
katerim ugotovi, da referenduma ni dopustno razpisati v štirinajstih dneh po vložitvi popolne 
pobude za zbiranje podpisov k zahtevi za razpis referenduma.960 Zanimivo je tudi, da po 
predlogu ZRLI-E določitev koledarskega roka za zbiranje podpisov ni bila več procesna 
predpostavka za sprejetje odločitve Državnega zbora o nedopustnosti referendumskega 
odločanja. Predlagani prvi odstavek 16.a člena ZRLI je namreč določal, da predsednik 
Državnega zbora določi koledarski rok za zbiranje podpisov za podporo zahtevi šele po poteku 
štirinajstdnevnega roka, v katerem bi Državni zbor lahko sprejel odločitev o nedopustnosti 
referendumskega odločanja. Predlagana rešitev se zdi smiselna in ustrezna, saj v celoti sledi 
cilju, da se vprašanja dopustnosti referendumskega odločanja rešijo v čim zgodnejši fazi 
postopka. S takšno ureditvijo se ne nazadnje prepreči tudi nadaljnje izvajanje 
referendumskega postopka, ne da bi bili pred tem odpravljeni dvomi o zakonitosti vložene 
pobude in ustavni dopustnosti razpisa predlaganega referenduma, na drugi strani pa je takšna 
ureditev veliko ustreznejša tudi za volivce same, saj je njihov položaj vseskozi predvidljiv.961   
Pri odločanju Državnega zbora o dopustnosti referenduma se odpira tudi vprašanje pravne 
narave roka, v katerem mora Državni zbor sprejeti svojo odločitev. V sistemu potrditvenega 
zakonodajnega referenduma je veljalo, da mora Državni zbor zahtevo za presojo ustavnosti 
referendumskega odločanja na Ustavno sodišče vložiti v sedmih dneh po vložitvi zahteve za 
razpis referenduma oziroma po predložitvi dopolnjene oziroma popravljene zahteve ali po 
sprejemu sklepa o razpisu referenduma po odločitvi Državnega zbora, torej v roku, ki ga določa 
22. člen ZRLI. Ustavno sodišče je v sklepu št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 zavzelo stališče, da 
je ta rok prekluziven, saj je njegov namen varovati ustavno pravico do neposrednega odločanja 
                                                     
958 O razlogih v odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995 glej točko 4.2.2 prvega poglavja 
četrtega dela te doktorske disertacije. 
959 O tem glej 38. in 39. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
960 Glej predlagani drugi odstavek 21. člena ZRLI-E. 
961 Prim.: I. Kaučič, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 115 
in D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 91−92. 
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pred neupravičenimi posegi Državnega zbora. Če je bila zahteva Državnega zbora prepozna, jo 
je Ustavno sodišče zavrglo.962  
Ker je v novi referendumski ureditvi vloga Državnega zbora drugačna,963 je vprašanje, ali je 
rok, v katerem mora Državni zbor sprejeti odločitev o dopustnosti referendumskega 
odločanja, po svoji pravni naravi še vedno prekluziven. Z vidika stališč pravne teorije o naravi 
rokov se zdi, da rok, ki velja za organ, ne more biti prekluziven, temveč je lahko samo 
instrukcijski. Po drugi strani je zaradi narave referendumskega postopka nujno, da so roki za 
vse vpletene subjekte določeni jasno in natančno, da so kratki in da so zavezujoči oziroma 
prekluzivni. De lege ferenda bi bilo tako priporočljivo, da bi se ob usklajevanju zakonskih 
določb s spremenjenimi določbami Ustave izrecno določilo, da predsednik Državnega zbora 
določi rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi, v kolikor odločitev 
Državnega zbora o nedopustnosti razpisa referenduma ni sprejeta v določenem roku po 
vložitvi popolne pobude (zgoraj omenjen rok 14 dni iz predloga ZRLI-E se zdi povsem 
primeren). 
Državni zbor v vsakem konkretnem primeru posebej presoja, ali se referendumska zahteva 
oziroma referendumska pobuda nanaša na zakon, glede katerega po drugem odstavku 90. 
člena Ustave referendum ni dopusten. Državni zbor razpiše referendum o zakonu le, če je 
prepričan o njegovi ustavni dopustnosti, o čemer odloča z večino opredeljenih glasov navzočih 
poslancev.964 V nasprotnem primeru Državni zbor zavrne razpis zakonodajnega referenduma.  
Zaslediti je stališča, da si je zaradi poudarjene vloge Državnega zbora pri presoji dopustnosti 
referenduma težko predstavljati, da bi Državni zbor sprejel odločitev o nedopustnosti 
referendumskega odločanja brez poglobljene razprave in da Državni zbor referendum lahko 
zavrne le na temelju razlogov, ki so obstajali že pred sprejetjem spornega zakona, novo 
izoblikovani razlogi, ki bi se prvič pojavili šele po sprejetju zakona, pa bi pomenili zlorabo 
pooblastil na področju zavrnitve referenduma.965 Vsekakor se gre strinjati s stališčem, da 
odločitev o zavrnitvi razpisa referenduma terja poglobljeno razpravo in razmislek že v samem 
Državnem zboru. Na drugi strani si je pravzaprav zelo težko predstavljati primer, ko bi razlog 
za zavrnitev razpisa referenduma nastopil šele po sprejetju zakona. Če gre dejansko za zakon, 
o katerem referendumsko odločanje ni dopustno, potemtakem ne more biti drugače, kot da 
ta razlog obstaja skozi celoten zakonodajni postopek. Drugo vprašanje pa je, ali se takšen 
                                                     
962 V 15. točki obrazložitve sklepa št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003 je Ustavno sodišče navedlo, da bi bile lahko 
razlog za presojo prepozno vložene zahteve Državnega zbora samo hude protiustavne posledice, ki bi nastale 
zaradi izvedbe referenduma oziroma zaradi zavrnitve zakona na naknadnem zakonodajnem referendumu. 
963 Po novem Državni zbor v postopku sodeluje kot državni organ in ne več kot stranka. 
964 O tem: I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1354. S. Zagorc in 
T. Štajnpihler dodatno izpostavljata tudi, da resno spoštovanje Ustave z vidika odločanja posameznega poslanca 
o zavrnitvi zahteve za razpis referenduma pomeni, da slednji ne glasuje za zavrnitev razpisa referenduma samo 
takrat, kadar je v to prepričan, temveč tudi takrat, ko je na podlagi razprave v dvomu, ali gre resnično za zakon, 
glede katerega referendumsko odločanje ni dopustno. O tem glej: S. Zagorc, T. Štajpihler: O ustavni spremembi: 
pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 2015, str. IV. 
965 Predstavljeno stališče zavzemata S. Zagorc in T. Štajnpihler. O tem glej: S. Zagorc, T. Štajpihler: O ustavni 
spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 2015, str. IV. 
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razlog posebej izpostavlja. Šele če bi se po koncu zakonodajnega postopka v ožjem pomenu v 
Državnem zboru začel izpostavljati nek razlog za prepoved referendumskega odločanja, ki v 
svojem bistvu nikakor ne bi mogel pripeljati do prepovedi referendumskega odločanja, bi po 
mojem mnenju lahko govorili o zlorabi pooblastil na področju zavrnitve referenduma. Zlorabe 
pooblastil pa seveda ne predstavlja primer, ko Državni zbor šele po sprejetju zakona izpostavi 
razlog, ki je vseskozi obstajal, in zaradi katerega referendumsko odločanje o dotičnem zakonu 
ni dopustno.   
Izvedbeni del UZ90,97,99 ni predvidel, s kakšnim aktom Državni zbor zavrne razpis 
referenduma, temveč je to odločitev prepustil zakonodajalcu.966 V dosedanji referendumski 
praksi zavrnitvenega zakonodajnega referenduma je Državni zbor dvakrat zavrnil razpis 
referenduma, in sicer v obeh primerih z ugotovitvenim sklepom o zavrnitvi razpisa 
zakonodajnega referenduma.967 Ugotovitveni sklep o zavrnitvi razpisa zakonodajnega 
referenduma je predvideval tudi predlog ZRLI-E, ki je v prvem odstavku  21. člena ZRLI določal, 
da Državni zbor sprejme sklep, s katerim ugotovi, da referenduma ni dopustno razpisati, če se 
pobuda nanaša na zakon, o katerem v skladu z drugim odstavkom 90. člena Ustave 
referenduma ni dopustno razpisati. Sprejem ugotovitvenega sklepa je ustrezna rešitev, saj po 
novi referendumski ureditvi Državni zbor resnično ugotavlja in presoja, ali sprejeti zakon sodi 
v okvir norme, ki referendumsko odločanje prepoveduje.968 Zavrnitev razpisa referenduma s 
sklepom je skladna tudi z določbo 112. člena PoDZ-1, ki določa, v katerih primerih Državni zbor 
odloča s sklepom. 
Sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma mora biti obrazložen. 
Ustavno sodišče je stališče o navajanju razlogov, ki utemeljujejo odločitev Državnega zbora o 
dopustnosti referendumskega odločanja, prvič zavzelo v zadevi št. U-II-1/03 z dne 20. 3. 2003, 
stališču pa je ostalo zvesto tudi v sistemu potrditvenega zakonodajnega referenduma.969 Če je 
bilo za Državni zbor obvezno, da navede razloge za stališče o nedopustnosti referendumskega 
odločanja v ureditvi, v kateri je nastopal le kot ena od strank, je obveznost obrazložitve še 
toliko pomembnejša v sistemu, v katerem Državni zbor kot prvi oblastno odloča o dopustnosti 
referendumskega odločanja. Ustavno sodišče je že v svoji pretekli referendumski praksi 
dopustnost referenduma presojalo v okviru zatrjevanih razlogov strank in prav nobenega 
razloga ni videti, da bi Ustavno sodišče v sistemu zavrnitvenega referenduma od tega stališča 
odstopilo. Da mora sklep Državnega zbora vsebovati razloge, zaradi katerih referenduma ni 
dopustno razpisati, je določal tudi prvi odstavek 21. člena predloga ZRLI-E in prav bi bilo, da bi 
                                                     
966 Izvedbeni del UZ90,97,99 določa le, da Ustavno sodišče do uskladitve določb ZRLI z Ustavo odloči v sporu med 
predlagateljem referenduma in Državnim zborom, ki zavrne razpis referenduma. 
967 Gre za Sklep o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona 
o zakonski zvezi in družinskih razmerjih, Uradni list RS, št. 20/2015 in Sklep o zavrnitvi razpisa zakonodajnega 
referenduma o Zakonu o dopolnitvi Zakona o obrambi, Uradni list RS, št. 83/2015. 
968 Stališče, da v novi referendumski ureditvi ni nobene potrebe, da bi Državni zbor sprejemal konstitutivne 
odločbe o prepovedi referendumskega odločanja zavzema tudi D. Tušar, v: D. Tušar, Postopek z ljudsko 
referendumsko iniciativo, 2016, str. 98. 
969 O tem, kako je Ustavno sodišče razvijalo navedeno stališče glej točki 4.2.2 in 4.3.2 prvega poglavja četrtega 
dela doktorske disertacije. 
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zakonodajalec to predvidel tudi pri naslednjem usklajevanju določb ZRLI s spremenjeno 
ustavno referendumsko ureditvijo. 
Po veljavni ureditvi lahko predlagatelj referenduma postopek pred Ustavnim sodiščem sproži 
zoper vsak sklep o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma. S tega vidika je bila zato 
posebej zanimiva določba 21.a člena predloga ZRLI-E, ki je predvidevala, da ima Državni zbor 
pri zakonih o nujnih ukrepih za zagotovitev obrambe države, varnosti ali za zagotovitev 
odprave posledic naravnih nesreč možnost, da takoj po preteku sedmih dni od sprejetja 
zakona sprejme sklep, s katerim ugotovi, da referenduma ni dopustno razpisati. Če bi Državni 
svet odločil, da ne bo uveljavljal suspenzivnega veta, bi Državni zbor sprejel sklep po prejemu 
obvestila o takšni odločitvi. Če pa bi Državni svet zahteval ponovno odločanje o zakonu, bi 
sprejel sklep takoj po ponovnem sprejetju zakona. Kot najpomembnejše je bilo predvideno, 
da se zakon po sprejetju takšnega sklepa pošlje v razglasitev, sklep pa se objavi v Uradnem 
listu skupaj z zakonom. Predlagana določba je torej Državnemu zboru dajala možnost, da lahko 
v primerih zgoraj naštetih »nujnih zakonov« izključi postopek presoje dopustnosti 
referenduma pred Ustavnim sodiščem. Takšna določba se zdi smiselna, ko gre za nujne 
zakone, kjer je njihova hitra uveljavitev bistvenega pomena. Vprašanje pa je, ali je takšna 
ureditev tudi ustavnoskladna. Ustavno sodišče je v osmem odstavku druge točke obrazložitve 
odločbe št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995 navedlo, da se je potrebno zavedati, da lahko 
kakršnakoli odložitev uveljavitve zakona v določenih primerih pomeni nepopravljive posledice, 
zato bi morali biti ti primeri jasno določeni in zamejeni. Če za katero omejitev iz drugega 
odstavka 90. člena Ustave lahko rečemo, da je jasno določena, je to gotovo prepoved iz prve 
alineje drugega odstavka 90. člena Ustave. To kaže, da predlagana določba 21.a člena ZRLI-E v 
svojem temelju ni protiustavna, pri čemer pa ta ugotovitev velja le, kolikor se nanaša na prvo 
alinejo drugega odstavka 90. člena Ustave.970  Če bi bila določba 21.a člena predloga ZRLI-E v 
prihodnje uveljavljena in bi na njenem temelju Državni zbor nedopustno izključil sodno varstvo 
pred Ustavnim sodiščem, bi bilo možno takšno kršitev sankcionirati z razveljavitvijo zakona v 
postopku ocene ustavnosti zakona.  
Če Državni zbor odloči, da referenduma ne razpiše, je referendumski postopek končan. Učinek 
sklepa Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma je v tem, da se sprejeti 
zakon lahko pošlje v razglasitev Predsedniku republike in v objavo. To seveda velja le v 
primeru, da predlagatelj referenduma zoper sklep Državnega zbora ne uveljavlja varstva pred 
Ustavnim sodiščem. Če predlagatelj referenduma varstvo uveljavi in sproži postopek ocene 
ustavnosti, je učinek sklepa Državnega zbora o zavrnitvi razpisa referenduma zadržan do 
končne odločitve Ustavnega sodišča in od nje tudi povsem odvisen.  
Državni zbor lahko razpiše referendum tudi o zakonu, za katerega je očitno, da na podlagi 
drugega odstavka 90. člena ni dopusten. Takšno ravnanje Državnega zbora predstavlja kršitev 
                                                     
970 Širše o vprašanju izključitve sodnega varstva pred Ustavnim sodiščem v postopku presoje dopustnosti 




90. člena Ustave, hipotetično pa lahko nastopi, saj v našem sistemu ni predviden avtomatski 
nadzor ustavnosti referendumskega odločanja s strani Ustavnega sodišča tako kot na primer 
v Italiji. Odločitvi Državnega zbora o dopustitvi referendumskega odločanja bi v takem primeru 
lahko nasprotovala poslanska manjšina in tudi drugi subjekti (zlasti Vlada), ki menijo, da je 
Državni zbor razpisal referendum o zakonu, o katerem referendum ni dopusten. Čeprav Ustava 
in ZRLI tega vprašanja izrecno ne urejata, na podlagi prvega odstavka 160. člena Ustave ter 
23.a in 24. člena ZUstS pooblaščenim predlagateljem pobude ali zahteve ni mogoče odreči 
pravice, da začnejo postopek presoje ustavnosti odloka o razpisu referenduma, saj je slednji 
po svoji pravni naravi podzakonski predpis.971 Neutemeljena dopustitev referendumskega 
odločanja s strani Državnega zbora bi se lahko uveljavljala tudi v postopku ocene ustavnosti 
zakona, in sicer v okviru zatrjevanja formalne protiustavnosti zakona.972 Če je formalna 
protiustavnost podana v primerih, ko je bilo referendumsko odločanje nedopustno omejeno, 
bi moralo po analogiji veljati, da je protiustavnost podana tudi v primeru, ko so volivci na 
referendumu odločali o zakonu, čeprav ne bi smeli.  Vprašanje pa je, če ne bi Ustavno sodišče 
v takšnem primeru štelo, da je bila postopkovna nepravilnost v zakonodajnem postopku v 
širšem pomenu odpravljena s samo potrditvijo zakona na zakonodajnem referendumu. 
Obravnavani primer kaže, da se po veljavni ureditvi zaradi dilem dopustnosti referenduma, ki 
se pojavijo pred referendumskim glasovanjem, v postopku pred Ustavnim sodiščem lahko 
izpodbija kar dva akta, tj. sklep o zavrnitvi razpisa referenduma in odlok o razpisu 
referenduma. Če se vprašanje dopustnosti referendumskega odločanja pojavi po potrditvi 
zakona na referendumu, se dopustnost referendumskega odločanja lahko preverja v postopku 
presoje ustavnosti na referendumu potrjenega zakona ali v postopku presoje ustavnosti 
odloka o razpisu referenduma, ki je podzakonski predpis. De lege ferenda bi kazalo to 
vprašanje izrecno urediti v ZRLI, ob tem pa omejiti število postopkov, v katerih se lahko presoja 
dopustnost referendumskega odločanja. 
6.2 PRESOJA DOPUSTNOSTI REFERENDUMA NA USTAVNEM SODIŠČU 
6.2.1 Predmet spora med predlagateljem referenduma in Državnim zborom  
 
V dosedanji referendumski praksi je Ustavno sodišče v postopku presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja pogosto poseglo v referendumski proces, vendar je pri tem 
upoštevalo načeli zadržanosti in samoomejevanja. Ustavnosodno prakso in doktrino na 
                                                     
971 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1355. Glej tudi odločbo 
Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 10. 4. 2014. Širše o spornih pravnih vprašanjih uveljavljanja kršitve drugega 
odstavka 90. člena Ustave v postopku presoje ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma glej prvo 
točko drugega poglavja četrtega dela te doktorske disertacije. 
972 Zakonodajni referendum je del zakonodajnega postopka v širšem pomenu. Kršitev ustavnih določb o 
zakonodajnem referendumu predstavlja kršitev določb Ustave pri sprejemu zakona, kar je podlaga za ugotovitev 
formalne protiustavnosti zakona. 
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področju presoje dopustnosti referendumskega odločanja je oblikovalo postopoma, pri tem 
pa je merila presoje tudi spreminjalo.973 
Z določitvijo skupine zakonov, o katerih zakonodajni referendum ni dopusten, je odpadla 
podlaga za odločanje Ustavnega sodišča o dopustnosti referenduma na predlog Državnega 
zbora, ki meni, da bi z uveljavitvijo zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko nastale 
protiustavne posledice. Po novi ureditvi Državni zbor sam zavrne razpis referenduma, če meni, 
da gre za odločanje o zakonu, o katerem referenduma na podlagi Ustave ni mogoče razpisati. 
Ustavno sodišče ima po novi ureditvi vlogo instančnega organa in v tem smislu presoja 
ustavnopravno utemeljenost odločitve Državnega zbora glede zavrnitve razpisa referenduma. 
Ustavno sodišče je torej tisto, ki dokončno presodi, ali gre v konkretnem primeru za zakon, o 
katerem izvedba zakonodajnega referenduma ustavno ni dopustna. Po novi ureditvi je 
Ustavno sodišče vsaj deloma razbremenjeno vloge, ki jo je imelo v obdobju pred spremembo 
ustavne ureditve zakonodajnega referenduma, ko je moralo samo (brez kakršne koli 
ustavnopravne podlage oziroma opore) oblikovati vsebinska merila presoje dopustnosti 
referenduma.  
Nova ustavna ureditev zakonodajnega referenduma je glede presoje Ustavnega sodišča o 
dopustnosti referendumskega odločanja uvedla načelo subsidiarnosti, po katerem Ustavno 
sodišče o ustavni dopustnosti referenduma odloča šele, ko Državni zbor odloči, da 
referenduma ne bo razpisal, predlagatelj referenduma pa takšni odločitvi Državnega sodišča 
nasprotuje. Ustavno sodišče tudi po novi ureditvi opravlja preventivni nadzor zakonodajnega 
referenduma, pri katerem se vprašanja dopustnosti referendumskega odločanja rešijo še pred 
njegovo izvedbo.974  
V širšem pomenu je po novem predmet spora pred Ustavnim sodiščem vprašanje ustavnosti 
odločitve Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma. V ožjem pomenu 
pa je predmet spora vprašanje, ali gre v konkretnem primeru za zakon, o katerem zakonodajni 
referendum glede na določbo drugega odstavka 90. člena Ustave ni dopusten, in sicer tako v 
materialnem kot v formalnem smislu.975  
Čeprav Ustavno sodišče po novem ne bo več predhodno odgovarjalo na vprašanje, ali bi z 
odložitvijo uveljavitve oziroma zaradi zavrnitve določenega zakona na referendumu nastale 
protiustavne posledice, in čeprav je bilo v preteklosti pogosto zaznati očitek takratni ureditvi, 
da Ustavno sodišče ni mišljeno kot svetovalni organ Državnemu zboru in da se mora otepati 
poskusov Državnega zbora, da bi od njega pridobil predhodne ustavnopravne nasvete,976 bo 
                                                     
973 Širše o tem glej: C. Ribičič, I. Kaučič, Constitutional limits of legislative referendum: the case of Slovenia, 2014, 
899−928. 
974 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1350 in 1357. 
975 Ibid. 
976 O tem: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 121 
in odklonilno ločeno mnenje sodnika C. Ribičiča k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/06 z dne 27. 2. 2006.  
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Ustavno sodišče tudi po novi ureditvi v sicer zelo omejenem obsegu še vedno opravljalo tudi 
svojevrstno preventivno kontrolo ustavnosti zakona, o čemer več v nadaljevanju. 
Zaenkrat ostaja odprto tudi vprašanje vrste in poimenovanja spora, ki ga pred Ustavnim 
sodiščem sproži predlagatelj oziroma pobudnik zakonodajnega referenduma zoper odločitev 
Državnega zbora o zavrnitvi razpisa referenduma. Ker gre po novem za pritožbo predlagatelja 
ali pobudnika referenduma zoper odločitev Državnega zbora, se zdi primerno postopek pred 
Ustavnim sodiščem poimenovati »pritožba zoper zavrnitev razpisa referenduma«. Takšno 
poimenovanje je povsem ustrezno, v kolikor Državni zbor o zavrnitvi razpisa referenduma 
odloči s sklepom, manj pa v primeru, če bi Državni zbor o tem odločal z odlokom.977 Predlog 
ZRLI-E posebnega poimenovanja postopka pred Ustavnim sodiščem ni predvideval. Vloga, ki 
bi jo Državni zbor vložil na Ustavno sodišče, je bila v predlogu ZRLI-E poimenovana kot 
»zahteva Državnega zbora«. V nadaljevanju disertacije sta pravno sredstvo in hkrati tudi vloga, 
s katero predlagatelj oziroma pobudnik izpodbija odločitev o zavrnitvi razpisa referenduma 
pred Ustavnim sodiščem, poimenovana kot »pritožba zoper zavrnitev razpisa referenduma«. 
6.2.2 Začetek postopka presoje dopustnosti referendumskega odločanja 
 
Iz dosedanje referendumske prakse je razvidno, da smiselna uporaba prvega odstavka 21. 
člena ZRLI v zvezi z 22. členom ZRLI zahteva, da predlagatelj referenduma spor na Ustavnem 
sodišču sproži v sedmih dneh od vročitve sklepa o zavrnitvi razpisa zakonodajnega 
referenduma.978 Na podlagi izvedbenega dela UZ90,97,99 spor med predlagateljem 
referenduma in Državnim zborom, ki zavrne razpis referenduma, lahko predstavlja tudi 
situacija, ko Državni zbor ne sprejme odloka o razpisu referenduma, čeprav za to nima 
nikakršne podlage. Zato se lahko predlagatelj referenduma tudi v tem primeru zaradi odločitve 
v sporu o dopustnosti referenduma obrne na Ustavno sodišče. 
Po sami naravi stvari je jasno, da je sedemdnevni rok, v katerem mora predlagatelj 
referenduma sprožiti postopek presoje dopustnosti referenduma pred Ustavnim sodiščem, 
prekluziven. Kot takšnega ga je predvidel tudi predlog ZRLI-E, ki je v tretjem odstavku 21. člena 
ZRLI določal, da lahko predlagatelj referenduma v petnajstih dneh od objave sklepa o zavrnitvi 
razpisa zakonodajnega referenduma zahteva, da Ustavno sodišče preizkusi njegovo ustavnost. 
Dodatno je bilo določeno še, da se zahteva vloži pri Ustavnem sodišču in je pravočasno vložena 
le, če jo sodišče prejme pred iztekom roka. Če je zahteva poslana v elektronski obliki in 
podpisana z varnim elektronskim podpisom s kvalificiranim potrdilom, se šteje za pravočasno, 
če jo je pred iztekom roka prejel informacijski sistem Ustavnega sodišča ali informacijski sistem 
                                                     
977 Prim.: I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1356−1357. 
978 O tem glej: Sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah 
in dopolnitvah Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih z dne 26. 3. 2016 v zvezi s prvo točko obrazložitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 in Sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa 
zakonodajnega referenduma o Zakonu o dopolnitvi Zakona o obrambi z dne 4. 11. 2015 v zvezi s prvo točko 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015. 
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za sprejem vlog, vročanje in obveščanje. V tretjem odstavku 21. člena predloga ZRLI-E je bilo 
predvideno tudi, da lahko predlagatelj referenduma zahtevo umakne le do odločitve 
Ustavnega sodišča, Ustavno sodišče pa posreduje Državnemu zboru informacijo o vložitvi 
zahteve oziroma o njenem umiku. 
Predlagana ureditev v ZRLI-E se je od zdajšnje smiselne uporabe ZRLI glede roka sprožitve 
postopka pred Ustavnim sodiščem razlikovala po tem, da je določala daljši rok za sprožitev 
postopka pred Ustavnim sodiščem (namesto sedem, petnajst dni) in da je začetek teka roka 
vezala na objavo sklepa o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma, ne na njegovo 
vročitev. Začetek teka roka od objave sklepa namesto od vročitve sklepa je ustrezna rešitev, 
saj sta na takšen način začetek teka roka in njegov iztek veliko bolj objektivizirana in hkrati 
povsem določna. V luči trditvenega in dokaznega bremena predlagatelja referenduma v 
referendumskih zadevah je primerno tudi podaljšanje roka za sprožitev spora iz sedmih na 
petnajst dni.   
Priloga 1 k Poslovniku Ustavnega sodišča979 (še vedno) določa, da mora zahteva Državnega 
zbora za oceno nastanka protiustavnih posledic, ki bi nastale z odložitvijo uveljavitve zakona 
ali zaradi zavrnitve zakona, vsebovati: 
- podatke o predlagatelju, njegovem zastopniku in morebitnem pooblaščencu v 
postopku pred Ustavnim sodiščem,  
- navedbo posledic, ki naj bi nastale zaradi odložitve uveljavitve zakona ali zaradi 
njegove zavrnitve,  
- navedbo razlogov, zaradi katerih naj bi bile posledice protiustavne, 
- navedbo okoliščin glede pravočasnosti vložitve zahteve. 
Čeprav določbe Priloge 1 k Poslovniku Ustavnega sodišča še niso usklajene z novo ustavno 
ureditvijo zakonodajnega referenduma, nam preko analogije nudijo zanesljivo oporo za 
določitev obvezne vsebine vloge predlagatelja oziroma pobudnika referenduma za presojo 
ustavnosti odločitve Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma v 
sistemu naknadnega zavrnitvenega zakonodajnega referenduma.  
Ker je po novem za sprožitev spora pred Ustavnim sodiščem aktivno legitimiran predlagatelj 
oziroma pobudnik referenduma, mora njegova pritožba zoper zavrnitev referenduma 
vsebovati:   
- podatke o predlagatelju oziroma pobudniku referenduma, njegovem zastopniku 
oziroma morebitnem pooblaščencu v postopku pred Ustavnim sodiščem, 
- navedbo razlogov, zaradi katerih naj bi bila odločitev Državnega zbora protiustavna, 
- navedbo razlogov, zaradi katerih se pobuda oziroma zahteva za razpis referenduma ne 
nanaša na zakon, ki je na podlagi drugega odstavka 90. člena Ustave izključen iz 
referendumskega odločanja,  
                                                     
979 Poslovnik Ustavnega sodišča, Uradni list RS, št. 93/03. 
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- navedbo okoliščin glede pravočasnosti vložitve zahteve. 
Druga in tretja alineja sta tesno povezani z vprašanjem trditvenega in dokaznega bremena, ki 
ga v postopku presoje dopustnosti referenduma po novem nosi predlagatelj oziroma 
pobudnik referenduma. 
6.2.3 Trditveno in dokazno breme v postopku 
 
Glede trditvenega in dokaznega bremena je iz starejše ustavnosodne prakse v sistemu 
potrditvenega zakonodajnega referenduma izhajalo, da je moral Državni zbor izkazati, da je 
veljavna zakonodaja očitno protiustavna in da zakon, ki naj bi bil predložen v referendumsko 
odločanje, to protiustavnost tudi odpravlja. Če smo še natančnejši, je Ustavno sodišče od 
Državnega zbora pričakovalo, da očitno izkaže obstoječo protiustavnost veljavne zakonske 
ureditve, katere odprava je nujna, da bi se zavarovale pomembne ustavnopravne vrednote, ki 
jim je treba dati prednost pred pravico zahtevati zakonodajni referendum, na katerem volivke 
in volivci odločajo o sprejetem zakonu. Ker je z odločbo št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 
2012 Ustavno sodišče nadgradilo obseg svojih nalog v referendumskih zadevah, je posledično 
dopolnilo tudi svoje stališče glede trditvenega in dokaznega bremena v referendumskih 
zadevah. Od sprejema te odločbe je za primere, ko ne gre za odpravo obstoječih 
protiustavnosti, temveč za druge razloge nedopustnosti referendumskega odločanja, veljalo, 
da mora Državni zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih posledic, izkazati ustavne vrednote, ki 
lahko vplivajo na omejevanje pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, in 
utemeljiti razloge, zaradi katerih naj bi bile posledice zakonodajnega referenduma 
protiustavne. Glede primerov, pri katerih gre za odpravo obstoječih protiustavnosti, je stara 
ustavnosodna praksa ostala v celoti upoštevna.980 
V nadaljevanju ugotavljamo, v kakšnem obsegu so izoblikovana stališča ustavnosodne prakse 
glede trditvenega in dokaznega bremena v postopku presoje dopustnosti potrditvenega 
referenduma uporabljiva pri presoji dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega referenduma.  
Stroka zaenkrat dokaj enotno zavzema stališče, da trditveno in dokazno breme v sistemu 
presoje dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega referenduma nosi predlagatelj 
referenduma, ki mora prepričati sodišče, da se predlagani zakonodajni referendum ne nanaša 
na zakon, ki je na podlagi drugega odstavka 90. člena Ustave izključen iz referendumskega 
odločanja.981  
                                                     
980 Širše o razvoju ustavnosodne prakse glede trditvenega in dokaznega bremena v referendumskih zadevah glej 
točko 4.4.4.2 prvega poglavja četrtega dela te doktorske disertacije. 
981 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1357. Prim. tudi:  S. Zagorc, 
T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 2015, str. IV in 




V izhodišču postopka presoje dopustnosti naknadnega zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma je vsekakor logično šteti, da je predlagatelj referenduma tisti, ki nosi trditveno 
in dokazno breme glede dejstva, da v konkretnem primeru ne gre za zakon, ki bi bil na podlagi 
drugega odstavka 90. člena Ustave izključen iz referendumskega odločanja. Predlagatelj 
referenduma je tisti, ki se zoperstavlja odločitvi Državnega zbora o tem, da glede določenega 
zakona referendumsko odločanje ni dopustno, zato mora to v postopku pred Ustavnim 
sodiščem tudi substancirano zatrjevati in dokazati.  
Od štirih skupin zakonov, ki jih je ustavodajalec izključil iz referendumskega odločanja, mora 
predlagatelj referenduma na podlagi zgoraj podanih teoretičnih izhodišč trditi in dokazati: 
- glede prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave: da ne gre za zakon o nujnih 
ukrepih za zagotovitev obrambe države, za zakon o nujnih ukrepih za zagotovitev 
varnosti, oziroma za zakon o nujnih ukrepih za zagotovitev odprave posledic naravnih 
nesreč, 
- glede druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave: da ne gre za zakon o davkih, za 
zakon o carinah, za zakon o obveznih dajatvah, oziroma za zakon, ki se sprejema za 
izvrševanje državnega proračuna, 
- glede tretje alineje drugega odstavka 90. člena Ustave: da ne gre za zakon o ratifikaciji 
mednarodnih pogodb, 
- glede četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave: da ne gre za zakon, ki odpravlja 
protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, ali drugo 
protiustavnost. 
Če za prve tri zgoraj navedene alineje lahko trdimo, da gre v temelju za zatrjevanje in 
dokazovanje točno določene vsebine zakona, ki je izključena iz referendumskega odločanja, 
gre pri četrti alineji za bistveno kompleksnejše trditveno in dokazno breme. V zvezi s četrto 
alinejo drugega odstavka 90. člena Ustave je namreč potrebno trditi in dokazati: 
- bodisi da protiustavnost veljavne ureditve ne obstoji, zato zakon, o katerem naj bi se 
odločalo na referendumu, protipravnosti že pojmovno ne more odpravljati, 
- bodisi da protiustavnost veljavne ureditve sicer obstoji, a je zakon, o katerem naj bi se 
odločalo na referendumu, ne odpravlja.  
Če se glede prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave zdi ustrezno, da predlagatelj 
referenduma nosi trditveno in dokazno breme neobstoja omejitvenega razloga za 
referendumsko odločanje, se prevalitev celotnega trditvenega in dokaznega bremena glede 
četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave izključno na predlagatelja referenduma ne 
zdi primerna. Upoštevajoč, da negativnih dejstev ni mogoče dokazovati in nadalje, da ima 
zakonodajalec široko polje proste presoje glede odprave protiustavnosti, se zdi de lege 
ferenda ustrezneje, da bi glede omejitvenih razlogov iz četrte alineje drugega odstavka 90. 
člena Ustave veljalo, da ima predlagatelj referenduma le trditveno breme glede dejstva, da ne 
gre za zakon, ki odpravlja protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin 
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ali drugo protiustavnost. Na drugi strani bi imel Državni zbor na podlagi obrnjenega dokaznega 
bremena tako kot v sistemu potrditvenega referenduma dolžnost dokazati, da je veljavna 
zakonska ureditev protiustavna, nov zakon pa protiustavnost na ustavnoskladen način 
odpravlja.982 V tem delu je torej že izoblikovana ustavnosodna praksa glede trditvenega in 
dokaznega bremena v sistemu naknadnega potrditvenega zakonodajnega referenduma, ki je 
bila obravnavana v točki 5.2.2.2 tega poglavja, aktualna tudi v postopku presoje dopustnosti 
zavrnitvenega referenduma.983  
Od trditvenega in dokaznega bremena v referendumskih zadevah je potrebno ločevati 
uresničevanje načela kontradiktornosti v referendumskih zadevah. To načelo strankam med 
drugim omogoča, da se izjavijo o navedbah nasprotne stranke, da jih izpodbijajo in da navajajo 
dejstva, ki jim koristijo. Uresničevanje načela kontradiktornosti je neodvisno od trditvenega in 
dokaznega bremena v postopku, strankam pa mora biti zagotovljeno v vseh razsežnostih, ne 
glede na to, ali je določeno v zakonu ali ne. Načelo kontradiktornosti je ustavno procesno 
jamstvo,984 kršitev procesnih jamstev, ki izvirajo iz tega načela, pa pomeni tudi neposredno 
kršitev Ustave. Prav iz tega razloga je Ustavno sodišče v pretekli referendumski praksi pošiljalo 
predlagatelju referenduma v odgovor zahtevo Državnega zbora, čeprav ZRLI ni izrecno določal 
kontradiktornega soočenja stališč strank v postopku. De lege ferenda bi bilo smiselno, da bi 
zakonodajalec uresničevanje načela kontradiktornosti pri presoji dopustnosti 
referendumskega odločanja izrecno uredil. Pri tem bi imel možnost vnaprej časovno omejiti 
stranke postopka pri izjavljanju, oziroma bi lahko predvidel, da se pravica do izjavljanja 
uresničuje le do določene faze postopka presoje dopustnosti referenduma. Takšna določitev 
ne bi bila protiustavna, saj referendumski postopek posega v zakonodajni postopek in »ovira« 
njegovo dokončanje, zato je prav, da se referendumski postopek in z njim povezani postopki 
izvedejo čim hitreje, čim večji ekonomičnosti postopka pa mora biti seveda prilagojeno tudi 
uresničevanje načela kontradiktornosti v referendumskih zadevah.985    
                                                     
982 Podobno stališče, in sicer da bo glede četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave Državni zbor še naprej 
imel dolžnost dokazati, da je veljavna zakonska ureditev protiustavna in da sprejeti zakon to protiustavnost 
odpravlja ter da se bo predlagatelj referenduma lahko le zoperstavljal stališčem Državnega zbora, zavzemata tudi 
S. Zagorc in T. Štajnpihler v: S. Zagorc, T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti 
razpisa referenduma, 2015, str. V. O trditvenem in dokaznem bremenu glede četrte alineje drugega odstavka 90. 
člena Ustave glej tudi: odklonilno ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 
2015, točka 23. 
983 Tudi iz obstoječe prakse je razvidno, da je trditveno in dokazno breme pri odločanju o dopustnosti 
zavrnitvenega referenduma razdeljeno med Državni zbor in predlagatelja referenduma kot predlagano de lege 
ferenda. Državni zbor namreč tako v sklepu o zavrnitvi referenduma kot tudi pri odgovarjanju v postopku pred 
Ustavnim sodiščem dokazuje, da je veljavna zakonska ureditev protiustavna, nov zakon pa protiustavnost na 
ustavnoskladen način odpravlja. 
984 Neposredna ustavna podlaga načelu kontradiktornosti je podana v 22. členu Ustave. 
985 Ustavno sodišče sprejema stališče, da je prekludiranje strank z vezanostjo izjav do določenega roka ustavno 
dopustno zaradi učinkovitosti postopka, oziroma da ni dovoljeno omejevanje strank na samo določen čas med 
postopkom, če ni omejitev pogojena s specifikami postopka in s sorazmerjem med normo in ciljem. O tem glej: 
odločba Ustavnega sodišča št. U-I-50/08 in Up-2177/08 z dne 26. 3. 2009, Uradni list RS, št. 30/2009 in odločba 
Ustavnega sodišča št. U-I-219/03 z dne 1. 12. 2005, Uradni list RS, št. 118/2005. 
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6.3 USTAVNOSODNA PRESOJA DOPUSTNOSTI REFERENDUMA V OŽJEM POMENU 
Z ustavnosodno presojo dopustnosti referenduma v ožjem pomenu opredeljujemo vsebinsko 
presojo Ustavnega sodišča o tem, ali je bila odločitev Državnega zbora o zavrnitvi razpisa 
referenduma ustavnoskladna. Pri presoji dopustnosti referenduma v ožjem pomenu gre torej 
za preizkus Ustavnega sodišča, ali gre v konkretnem primeru res za zakon, o katerem 
zakonodajni referendum ni dopusten.  
Nova ustavna ureditev zakonodajnega referenduma izrecno določa zakone, ki so izključeni iz 
referendumskega odločanja. Takšna ureditev je nedvomno ustreznejša od ureditve pred 
ustavno spremembo, saj je bistveno bolj predvidljiva in omejuje možnost arbitrarne presoje 
nastanka protiustavnih posledic kot razloga za ustavnosodno prepoved referenduma. To velja 
kljub poimenski in interpretativni odprtosti nekaterih pravnih pojmov, s katerimi so 
opredeljeni zakoni, ki so izključeni iz referendumskega odločanja.986  
Kljub trdnejši opori in bolj jasno določenim mejam odločanja pri presoji dopustnosti 
referenduma v novi ureditvi, bo Ustavno sodišče v svoji referendumski praksi še vedno 
napolnjevalo in preciziralo vsako od ustavno določenih referendumskih omejitev. Prav tako se 
bo v praksi srečevalo z vprašanjem presoje dopustnosti referenduma o zakonih, ki v drugem 
odstavku 90. člena Ustave niso izrecno določeni. V teh primerih bo moralo odgovoriti na 
vprašanje, ali so ustavno določene prepovedi in omejitve referendumskega odločanja 
taksativno ali eksemplifikativno določene. Domnevati je, da se bo Ustavno sodišče v postopku 
presoje dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega referenduma vsaj v določnem delu opiralo 
na doktrino presoje dopustnosti potrditvenega zakonodajnega referenduma in v njej 
izoblikovanih meril presoje, na primer na prepoved zlorabe zakonodajne pristojnosti. 
V dosedanji ustavnosodni praksi je Ustavno sodišče o dopustnosti referenduma v sistemu 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma odločalo dvakrat. 
Tabela 5: Odločitve Ustavnega sodišča glede dopustnosti zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma 
ŠT. ZAKON ŠTEVILKA IN 
DATUM 
ODLOČITEV IZVEDBA REFERENDUMA 
1.  Zakon o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o 
zakonski zvezi in družinskih 
razmerjih (ZZZDR-D) 
U-II-1/15 z 
dne 28. 9. 
2015 
Razveljavitev sklepa 
Državnega zbora o zavrnitvi 
razpisa zakonodajnega 
referenduma o ZZZDR-D 
Da, referendum izveden 
dne 20. 12. 2015, zakon je 
bil na referendumu 
zavrnjen 
2. Zakon o dopolnitvi Zakona o 
obrambi 
U-II-2/15 z 
dne 3. 12. 
2015 
Sklep Državnega zbora o 
zavrnitvi razpisa 
zakonodajnega referenduma  
ni v neskladju z Ustavo 
Ne 
 
                                                     
986 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1348−1349. 
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Bistvena ustavna vprašanja oziroma dileme odločanja Ustavnega sodišča o omejitvi 
referendumskega odločanja glede posameznih skupin zakonov obravnavamo v naslednjih 
točkah. Prvo skupino predstavljajo zakoni, ki so že po samem besedilu Ustave izključeni iz 
referendumskega odločanja. V drugi skupini je obravnavana presoja dopustnosti referenduma 
o zakonih, ki odpravljajo protiustavnost. V tretji skupini so obravnavani drugi zakoni in ustavne 
dobrine, glede katerih omejitev referendumskega odločanja ni izrecno določena v Ustavi, 
pričakovati pa je, da se bo Ustavno sodišče srečalo z vprašanjem presoje njihove dopustnosti. 
Za vse obravnavane skupine zakonov so predstavljene možnosti, kako izpostavljena vprašanja 
in dileme presoje dopustnosti referenduma o teh zakonih reševati v praksi.  
6.3.1 Ustavno določeni zakoni 
 
S presojo dopustnosti referenduma o ustavno določenih zakonih opredeljujemo presojo 
dopustnosti referenduma glede zakonov iz prve, druge in tretje alineje drugega odstavka 90. 
člena Ustave. V nadaljevanju so naprej predstavljeni nekateri vidiki presoje dopustnosti 
referenduma, ki so upoštevni za vse ustavno določene zakone, ki so izvzeti iz referendumskega 
odločanja, nato pa so po posameznih točkah obravnavani še elementi presoje dopustnosti 
referenduma, ki so lastni posamezni, iz referendumskega odločanja izvzeti skupini zakonov. 
Pri vseh treh obravnavanih skupinah zakonov, ki jih je ustavodajalec izključil iz 
referendumskega odločanja, lahko nastopi dejanski stan zlorabe zakonodajne pristojnosti, ki 
je bil obširno obravnavan v točki 1.1.2 drugega poglavja drugega dela doktorske disertacije.  
Za zlorabo zakonodajne pristojnosti v primeru zakonov iz prvih treh alinej drugega odstavka 
90. člena Ustave gre v primeru, ko zakonodajalec v zakon, ki ne more biti predmet 
referenduma, vključi vprašanja, ki bi lahko bila predmet referenduma, in sicer z izključnim 
namenom preprečiti referendumsko odločanje o teh vprašanjih.987 Dejanski stan zlorabe 
zakonodajne pristojnosti se lahko pojavi v skrajnostni obliki, in sicer da se v določen zakon, ki 
sam po sebi ni izključen iz referendumskega odločanja, vključijo vprašanja, ki so na podlagi 
drugega odstavka 90. člena Ustave izvzeta iz referendumskega odločanja, z izključnim 
namenom poskusa izognitve odločanja o tem zakonu na zakonodajnem referendumu. Z vidika 
ustavnosodne presoje dopustnosti referenduma je bistveno vprašanje, kako naj postopa 
Ustavno sodišče v primeru nastopa dejanskega stanu zlorabe zakonodajne pristojnosti in na 
kakšen način je v teh primerih uporabljiva v preteklosti izoblikovana ustavnosodna praksa 
zlorabe zakonodajne pristojnosti pri zakonih, ki odpravljajo protiustavnost.  
Ustavno sodišče bi moralo v primerih, ko je soočeno s sumom zlorabe zakonodajne pristojnosti 
najprej presoditi, ali je zakonodajalec vprašanja, ki so izključena iz referendumskega odločanja, 
v zakon vključil z namenom namernega izogibanja referendumskemu odločanju ali ne. Pri tej 
presoji bi se Ustavno sodišče lahko oprlo na zakonodajno gradivo in na izjave predstavnikov 
Vlade in poslancev v Državnem zboru, ki so jih podajali glede spornega zakona. Če bi Ustavno 
                                                     
987 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1350. 
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sodišče ugotovilo, da je šlo za namerno izogibanje referendumskemu odločanju, bi moralo 
takšno zlorabo po zgledu že obstoječe ustavnosodne prakse praviloma sankcionirati z 
dopustitvijo referendumskega odločanja o zakonu. Če bi Ustavno sodišče nasprotno ugotovilo, 
da sporne vsebine v zakon niso bile vključene z namenom namernega izogibanja 
referendumskemu odločanju, bi moralo določbe, ki so vzbudile sum zlorabe zakonodajne 
pristojnosti, presojati še vsebinsko.988 Če bi ugotovilo, da gre za neločljivo povezanost vsebin 
med sporno določbo in preostalim zakonskim besedilom (t. i. stranska vprašanja oziroma 
pritikline), je to pokazatelj, da zakonodajalec ni nedopustno zlorabil zakonodajne pristojnosti. 
To sicer še ne bi pomenilo, da bi Ustavno sodišče v takem primeru referendumsko odločanje 
neposredno prepovedalo, temveč le, da bi o dopustnosti konkretnega zakonodajnega 
referenduma odločalo po vsebinskih kriterijih dopustnosti referenduma za posamezen zakon 
iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave, ki so podrobno obravnavani v 
nadaljevanju. Če bi Ustavno sodišče na drugi strani ugotovilo, da vsebinske povezanosti med 
spornimi in preostalimi zakonskimi določbami ni, bi moralo referendumsko odločanje o tem 
zakonu v načelu dopustiti. Če bi bil v takšnem primeru zakon na referendumu zavrnjen, 
zakonodajalec pa bi menil, da bi bilo potrebno določeno vprašanje (ki je izključeno iz 
referendumskega odločanja) v zakonu dejansko urediti, bi ga lahko uredil kasneje v drugem 
zakonu, ne da bi pri tem zlorabil zakonodajno pristojnost.989 
Končno se je potrebno opredeliti še, ali naj Ustavno sodišče v primeru nastopa dejanskega 
stanu zlorabe zakonodajne pristojnosti poleg zgoraj predstavljenih meril presoje dodatno še 
samostojno tehta990 med težo in namenom zlorabe ter med posledicami, ki bi nastopile, če bi 
bil zakon na referendumu zavrnjen in glede na rezultat tehtanja odloči o dopustnosti 
referendumskega odločanja.991 Menim, da takšno tehtanje pri zakonih, ki ne odpravljajo 
protiustavnosti, ne pride v poštev. Zavrnitev zakona v teh primerih namreč ne more pomeniti 
nadaljevanja protiustavnega stanja, temveč lahko pomeni le zavrnitev neke druge zakonske 
rešitve, ki pa ne more imeti prednosti pred dopustitvijo referendumskega odločanja zaradi 
                                                     
988 Čeprav se na prvi pogled zdi, da naključno vključevanje določenih »prepovedanih vsebin« v zakon ni običajno, 
je zaradi kompleksnosti družbenih razmer, ki se pravno urejajo, takšno pravno normiranje življenjsko 
pričakovano. 
989 Drugačno stališče glede postopanja Ustavnega sodišča v primeru nastopa dejanskega stanu zlorabe 
zakonodajne pristojnosti zastopa D. Tušar, v: Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 110−111. 
Meni, da je potrebno v vseh primerih zlorabe zakonodajne pristojnosti že a limine dati prednost referendumu. 
Navaja, da takšno razumevanje sicer pripelje do kršitve drugega odstavka 90. člena Ustave, saj bi bil izveden 
referendum tudi o vprašanjih, o katerih se na referendumu ne bi smelo odločati, vendar to odtehta ugotovitev, 
da je na drugi strani ohranjena pravica do odločanja na referendumu. 
990 S »samostojnim tehtanjem« je mišljeno tehtanje, ki je izven tehtanja, ki se ga Ustavno sodišče poslužuje pri 
presoji dopustnosti zakonodajnega referenduma glede zakonov, ki odpravljajo protiustavnost, in drugih zakonov, 
ki jih sicer ustavodajalec ni izrecno izključil iz referendumskega odločanja, je pa po naravi stvari primerno, da se 
o njih zaradi varstva drugih ustavnih vrednot ob upoštevanju načela sorazmernosti na referendumu ne odloča. 
991 Prim.: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 148. 
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zlorabe zakonodajne pristojnosti.992 Vse obravnavane hipotetično možne situacije bi morale 
biti jasen znak zakonodajalcu, da se zloraba zakonodajne pristojnosti ne izplača.  
Pri vseh obravnavanih skupinah zakonov, ki jih je ustavodajalec v prvih treh alinejah drugega 
odstavka 90. člena Ustave izključil iz referendumskega odločanja, lahko v sporu o dopustnosti 
referendumskega odločanja predlagatelj referenduma poleg dokazovanja, da ne gre za zakon, 
ki bi bil izključen iz referendumskega odločanja, zatrjuje tudi protiustavnost zakona, o katerem 
naj bi se odločalo na referendumu. Postavlja se vprašanje, ali je Ustavno sodišče v sporu o 
dopustnosti referendumskega odločanja takšno predhodno kontrolo ustavnosti zakona sploh 
dolžno opraviti in če da, v kakšnem obsegu.  
V splošnem velja, da zakonodajalec zaradi vezanosti na ustavni okvir ne sme sprejemati 
protiustavnih rešitev. Če izhajamo iz stališča, da lahko Državni zbor kljub ustavni prepovedi 
neovirano sprejme protiustaven zakon, ni videti ovire, da bi zaradi možnosti, da bo na 
referendumu potrjen protiustaven zakon, prepovedali referendumsko odločanje ljudstva o 
protiustavnem zakonu. Tudi iz odločbe št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 izhaja, da Ustavno 
sodišče ni naklonjeno predhodni presoji ustavnosti pri presoji dopustnosti zakonodajnega 
referenduma. Na drugi strani se nikakor ne zdi ustrezno (še manj pa smiselno) dopuščati 
možnosti, da ljudstvo na referendumu odloča o zakonskih rešitvah, za katere je že vnaprej 
znano, da nimajo možnosti za obstanek v pravnem redu. Prav zato se zdi stališče, da v 
postopku presoje dopustnosti referendumskega odločanja ni prostora za prav nobeno (niti 
omejeno) obliko predhodne kontrole ustavnosti, nesprejemljivo.  
Glede na to, da v našem pravnem sistemu ne poznamo predhodne kontrole ustavnosti, ni 
pričakovati, da bi Ustavno sodišče poleg siceršnjih pristojnosti pri presoji dopustnosti 
zakonodajnega referenduma opravljalo še celovito predhodno presojo ustavnosti zakona, ki 
naj bi bil predložen v referendumsko odločanje. Upoštevati je potrebno, da Ustavno sodišče v 
postopku presoje dopustnosti referenduma odloča o ustavni dopustnosti izvedbe 
referenduma, ne pa o ustavnosti zakona, o katerem naj bi volivci odločali na referendumu. 
Kljub razlogom v prid stališču, da v postopku presoje dopustnosti referenduma ni prostora za 
predhodno oceno ustavnosti zakona, bi bilo razumno pričakovati, da bi Ustavno sodišče tudi 
pri presoji dopustnosti referenduma iz prvih treh alinej drugega odstavka opravilo limitirano 
predhodno presojo ustavnosti zakona, v kolikor bi predlagatelj referenduma določno zatrjeval 
očitno protiustavnost v zakonu, o katerem naj bi volivci odločali na referendumu.993  
Presoja zatrjevane očitane protiustavnosti bi bila po svoji pravni naravi svojevrstna predhodna 
kontrola ustavnosti zakona, ki bi bila  prilagojena presoji dopustnosti referenduma. Največja 
                                                     
992 V takšnih primerih bi se za kritično lahko izkazala le referendumska zavrnitev zakona iz prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave. Če bi zakonodajalec tudi v prihodnje predvidel podobno določbo, kot jo je poznal ZRLI-
E v predlaganem 21.a členu ZRLI-E (ki je bil podrobno obravnavan v točki 6.1.2 tega poglavja), pa do te situacije 
v primeru zakonov iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave sploh ne bi moglo priti. 
993 Pravni standard »očitne protiustavnosti« je Ustavno sodišče razvilo v ustavnosodni praksi presoje dopustnosti 




razlika med klasično naknadno kontrolo ustavnosti in obravnavano referendumsko kontrolo 
ustavnosti bi bila v tem, da v referendumskih zadevah pravna posledica ugotovitve 
protiustavnosti ne bi bila razveljavitev zakona, temveč prepoved referendumskega 
odločanja.994 Dejansko bi torej šlo za nekakšno neformalno pristojnost Ustavnega sodišča, da 
predhodno oceni ustavnost sprejetega zakona, čemur se je Ustavno sodišče skozi celotno 
referendumsko prakso upiralo.995 Tovrstno neformalno pristojnost sodišča nekoliko blaži 
obseg kontrole ustavnosti, ki bi jo bilo dolžno opraviti Ustavno sodišče v teh primerih. Gotovo 
je, da bi moralo presojo opraviti v okviru zatrjevane očitne protiustavnosti, bolj sporno pa je, 
ali bi lahko svojo presojo po koneksiteti razširilo tudi na druge določbe presojanega zakona. 
Sama se pridružujem stališču, ki ga je v ločenem mnenju k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-
2/03 z dne 15. 5. 2003 zavzela M. Škrk. Po njenem mnenju bi moralo veljati, da Ustavno sodišče 
opravi kontrolo le v okviru določb, ki jih izpodbija predlagatelj, še vedno pa lahko po načelu 
koneksitete razširi svojo presojo na določbe, ki niso bile izpodbijane.996  
Če bi Ustavno sodišče ugotovilo, da zatrjevana očitna protiustavnost res obstoji, bi moralo 
prepovedati referendumsko odločanje, saj v takem primeru na referendumu sprejeta 
odločitev volivcev ne bi imela možnosti obstanka v pravnem redu. Vse, kar je bilo navedeno o 
referendumski predhodni kontroli ustavnosti, bi veljalo le za primer, če bi predlagatelj 
referenduma očitno protiustavnost izrecno zatrjeval, v nasprotnem primeru pa Ustavno 
sodišče pri presoji dopustnosti referenduma ne bi izvajalo predhodne ocene ustavnosti 
zakona. O morebitni protiustavnosti na referendumu potrjenih zakonov bi odločalo v okviru 
naknadne kontrole ustavnosti zakona. 
V ustavnosodni praksi presoje dopustnosti zavrnitvenega referenduma je predlagatelj 
referenduma protiustavnost zakona, o katerem naj bi se odločalo na referendumu, zatrjeval 
le v zadevi št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015.997 V tej zadevi je šlo za presojo dopustnosti Zakona 
o dopolnitvi Zakona o obrambi,998 predlagatelj referenduma pa je v svoji vlogi splošno 
opozarjal, da možnost, da vojska sodeluje s policijo pri širšem varovanju državne meje v 
notranjosti državnega ozemlja, pri čemer pripadniki Slovenske vojske nimajo policijskih 
pooblastil, ni v skladu z ustavno določeno funkcijo vojske. V tem primeru nikakor ne moremo 
trditi, da je predlagatelj referenduma zatrjeval očitno protiustavnost zakonske ureditve, o 
kateri naj bi volivci odločali na referendumu, saj je le pavšalno navajal, kaj naj bi bilo v spornem 
zakonu protiustavnega. Ustavno sodišče v obrazložitvi odločbe nikjer ni izrecno navedlo, da bo 
opravilo predhodno kontrolo ustavnosti zakona, kljub temu pa je v 16. točki obrazložitve med 
                                                     
994 Prim.: S. Zagorc, T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VI. 
995 Za formalno pristojnost Ustavnega sodišča za predhodno presojo skladnosti z Ustavo gre pri presoji skladnosti 
mednarodne pogodbe z Ustavo, ki je izrecno določena v drugem odstavku 160. člena Ustave. 
996 Čeprav se ločeno mnenje nanaša na predhodno kontrolo ustavnosti, ki jo je moralo Ustavno sodišče opravljati 
v sistemu predhodnega zakonodajnega referenduma, ni videti razloga, da to stališče ne bi bilo uporabljivo tudi v 
postopku presoje zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. 
997 Odločba Ustavnega sodišča št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015, Uradni list RS, št. 98/2015. 
998 Uradni list RS, št. 95/15. 
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presojo, ali je Zakon o dopolnitvi Zakona o obrambi zakon na področju varnosti, substancirano 
ovrglo vse trditve predlagatelja referenduma o tem, da je zakon protiustaven. Navedlo je, da 
je določitev pooblastil pripadnikom Slovenske vojske pri širšem varovanju državne meje, ki so 
v bistvenem podobna policijskim pooblastilom, prav tako del sistema notranje varnosti. 
Dejstvo, da morajo pripadniki Slovenske vojske podeljena pooblastila izvajati skupaj s policijo 
in pod pogoji, ki so predpisani za policiste, ter policijo o opravljenih pooblastilih obveščati, le 
še potrjuje takšno ugotovitev.   
6.3.1.1 Zakoni iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave 
 
Pri presoji dopustnosti referendumskega odločanja glede zakonov iz prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave, tj. glede zakonov o nujnih ukrepih za zagotovitev obrambe države, 
varnosti ali odprave posledic naravnih nesreč, je izhodiščno treba upoštevati, da ta ustavna 
omejitev ne pomeni, da zakonodajnega referenduma ne bi bilo dopustno razpisati o vseh 
zakonih, ki splošno urejajo ta področja, temveč le o zakonih, ki se sprejemajo zaradi nujnih 
ukrepov na teh področjih.999 Iz tega razloga mora Ustavno sodišče presojo dopustnosti 
referenduma o zakonih iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave opraviti v dveh fazah, 
in sicer: 
- v prvi fazi mora presoditi, ali gre za zakon na področju zagotovitve obrambe države, 
varnosti ali odprave posledic naravnih nesreč, 
- v drugi fazi mora presoditi, ali gre za zakon o nujnih ukrepih na v prejšnji alineji 
določenih področjih.  
Nujnost ukrepov je mogoče razumeti v smeri, da je država že soočena z dejavniki, ki ogrožajo 
obrambo države ali njeno varnost ali ti že neposredno grozijo, oziroma naravnimi in drugimi 
nesrečami, za varstvo ustavnih dobrin pa je potrebno takojšnje ukrepanje države, ki ne 
dopušča odložitve uveljavitve ukrepov zaradi izvedenih referendumskih postopkov.1000 
Ustavno sodišče je o dopustnosti referendumskega odločanja na podlagi prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave v svoji dosedanji praksi odločalo le enkrat, in sicer v zadevi št. U-II-
2/15 z dne 3. 12. 2015. Presodilo je, da Zakon o dopolnitvi Zakona o obrambi formalno in 
materialno predstavlja zakon o nujnih ukrepih za zagotovitev varnosti, zaradi česar 
referendumsko odločanje o tem zakonu ni dopustno, sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa 
zakonodajnega referenduma o tem zakonu pa ni protiustaven. Presojo dopustnosti 
referendumskega odločanja je opravilo na podlagi zgoraj opredeljenih dveh faz presoje 
dopustnosti referenduma. Čeprav se zdi, da navedena referendumska zadeva ni odpirala 
                                                     
999 Glej Poročilo Ustavne komisije Državnega zbora o pripravi ustavnega zakona o spremembah 90., 97. in 99. 
člena Ustave Republike Slovenije z dne 29. 3. 2012. Prim. tudi: I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi 
referendumskega odločanja, 2014, str. 69, in I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 41, kjer I.  
Kaučič izrecno poudarja, da gre pri prvi alineji drugega odstavka 90. člena Ustave za omejevalni razlog materialne 
in ne formalne narave. 
1000 D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 112. 
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posebnih dilem in da je bila odločitev Ustavnega sodišča v stroki bolj ali manj pričakovana (kar 
končno potrjuje tudi dejstvo, da je bila odločba soglasno sprejeta), je Ustavno sodišče v 15. 
točki obrazložitve odločbe zavzelo dve stališči, ki sta splošno uporabljivi glede vseh zakonov iz 
prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave.  
Prvo stališče Ustavnega sodišča je, da zakonska ureditev, ki pomeni podlago za izvrševanje 
nujnih ukrepov za zagotovitev varnosti, ustreza pojmu zakona o nujnih ukrepih iz prve alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave in da v takem primeru nujnost zakona narekuje nujnost 
ukrepov, ki pomenijo možnost izvršitve zakona v ustreznem času. Ugotovimo lahko, da 
predstavljeno stališče Ustavnega sodišča predstavlja opredelitev pojma »zakon o nujnih 
ukrepih« za vse zakone iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave in da je ta opredelitev 
vsebinsko povsem ustrezna. Drugo stališče, ki ga je podalo Ustavno sodišče v 15. točki 
obrazložitve obravnavane odločbe in se prav tako nanaša na vse zakone iz prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave, pa je, da je za ugotovitev tveganj in ogrožanja varnosti in s tem 
povezanih nujnosti ukrepov pristojen Državni zbor, Ustavno sodišče pa ocenjuje le, ali so 
njegove ugotovitve in utemeljitve nujnosti ukrepov razumne. Če so, je izkazana nujnost 
ukrepov na področju varnosti, zaradi katerih je lahko nujno potrebno sprejetje zakonske 
ureditve, ki bo pravna podlaga za njihovo izvajanje. Ustavno sodišče je torej glede 
napolnjevanja vsebine pravnega standarda nujnih ukrepov glede zakonov iz prve alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave razvilo t. i. »test razumnosti«. Nujnost določenega ukrepa 
sama po sebi ni ustavna kategorija, temveč je stvar odločitve zakonodajalca, zato se zdi test 
razumnosti povsem ustrezno merilo presoje. Test razumnosti je hkrati tudi učinkovito sredstvo 
za preprečitev situacije, ko bi zakonodajalec pod plašč nujnih ukrepov iz prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave skril ukrepe, ki dejansko sploh niso nujni.   
Iz 18. točke obrazložitve odločbe je nadalje razvidno, da predlagatelj referenduma lahko 
izpodbija razumnost ocene Državnega zbora glede nujnosti ukrepov, s čimer istočasno 
dokazuje, da ne gre za zakon iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave.  
6.3.1.2 Zakoni iz druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave 
 
Tudi pri presoji dopustnosti referendumskega odločanja glede zakonov iz druge alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave, tj. glede zakonov o davkih, carinah in drugih obveznih 
dajatvah ter o zakonu, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna, se bo Ustavno 
sodišče v svoji praksi moralo opredeliti do kar nekaj zahtevnih vprašanj interpretacije teh 
referendumskih omejitev. Od izbire interpretacije s strani Ustavnega sodišča bo nadalje 
odvisen tudi potek presoje dopustnosti referendumskega odločanja.  
Da opredelitev, da ni dopustno razpisati referenduma o zakonih, carinah in drugih obveznih 
dajatvah ter o zakonu za izvrševanje državnega proračuna, kljub v strokovnem pogledu 
vsekakor dobro oblikovanemu besedilu še vedno ni tako natančna, da bi preprečevala spore o 
dopustnosti referenduma, je v dopolnilnem ločenem mnenju k delovnemu osnutku predloga 
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UZ90,97,99 navajal tudi L. Ude. Posebej je izpostavljal, da številni zakoni vsebujejo tudi 
določbe o financiranju določenih dejavnosti in da bo prav pri teh največkrat sporno, ali je 
referendum proti takemu zakonu dopusten.1001 
a) Zakoni o davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah 
Ustavna določba o prepovedi referenduma o zakonih o davkih, carinah in drugih obveznih 
dajatvah dopušča ekstenzivno ali restriktivno razlago. Ekstenzivna razlaga te določbe bi 
pomenila, da bi bili iz referendumskega odločanja izključeni čisto vsi zakoni, ki bi na kakršen 
koli način urejali davke, carine ali druge obvezne dajatve. Restriktivna razlaga te določbe pa 
pomeni, da so iz referendumskega odločanja izključeni samo tisti zakoni, ki sistemsko urejajo 
davke, carine in druge obvezne dajatve. Niti zavzemanje za skrajno ekstenzivno niti za skrajno 
restriktivno razlago se ne zdi ustrezno glede na namen ustavodajalca pri sprejemanju te 
referendumske omejitve, ki je bil v tem, da se zagotovi temeljne finančne podlage in vire za 
financiranje države in samoupravnih lokalnih skupnosti ter njihovih nalog.1002 Namen 
določitve te referendumske omejitve je bil v preprečitvi odložitve sprejetja teh zakonov 
oziroma v preprečitvi njihove zavrnitve na referendumu, saj bi bila v nasprotnem primeru 
neposredno ogrožena finančna stabilnost države, onemogočeno stabilno izvrševanje 
financiranja državnega proračuna in drugih blagajn javnega financiranja ter s tem izvrševanje 
državnih funkcij.1003  
Za dosego namena, ki ga je zasledoval ustavodajalec z abstraktno izključitvijo zakonov o 
davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah, se zdi najprimernejše, da Ustavno sodišče v 
primeru morebitnega spora o dopustnosti referendumskega odločanja presojo opravi v 
naslednjih fazah: 
- naprej presodi, ali sporni zakon ureja davke, carine ali druge obvezne dajatve,1004 
- če ugotovi, da je vsebinski kriterij izpolnjen, sledi še druga faza presoje, in sicer 
odločitev Ustavnega sodišča o tem, ali bi zaradi odložitve sprejetja zakona oziroma 
zaradi njegove referendumske zavrnitve prišlo do neposredne ogroženosti finančne 
stabilnosti države oziroma če bi bilo zaradi izvedbe referenduma onemogočeno 
stabilno izvrševanje financiranja državnega proračuna in drugih blagajn javnega 
financiranja ter s tem izvrševanje državnih funkcij. 
S takšno stopnjevito presojo bi zagotovili, da iz referendumskega odločanja ne bi bili izključeni 
vsi zakoni, ki na kakršen koli način (tudi le s posamezno zakonsko določbo kot npr. Zakon o 
RTV Slovenija) urejajo davke, carine oziroma druge obvezne dajatve, temveč le tisti zakoni, ki 
bi lahko imeli škodljive ali protiustavne posledice glede na namen ustavodajalca pri sprejemu 
                                                     
1001 Dopolnilno ločeno mnenje L. Udeta, št. št. 001-02/12-16/67 z dne 14. 3. 2013.  
1002 O tem glej Predlog za začetek postopka za spremembe Ustave Republike Slovenije z osnutkom ustavnega 
zakona o spremembah Ustave Republike Slovenije z dne 13. 9. 2012. 
1003 I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 70. 
1004 Glede vprašanja opredelitve pojma davek, carina in druge obvezne dajatve v referendumskih zadevah glej: 
D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 68. 
319 
 
druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave. Če bi se Ustavno sodišče v svoji praksi 
posluževalo stopnjevite presoje, je pričakovati, da bi bili iz referendumskega odločanja sicer 
največkrat res izključeni prav zakoni, ki sistemsko urejajo davke, carine in druge obvezne 
dajatve, ne pa nujno.1005 Stopnjevita presoja bi omogočila tudi, da iz referendumskega 
odločanja ne bi bili izključeni zakoni, ki celovito urejajo neko področje, vsebujejo pa le 
posamezno določbo o obvezni javni dajatvi, prav tako pa tudi ne zakoni, v katerih se višina 
obvezne dajatve v primerjavi s prejšnjim zakonom ne spreminja.1006 
b) Zakon, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna 
Del določbe druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, ki se nanaša na zakon, ki se 
sprejema za izvrševanje državnega proračuna, v osnovi ne more povzročati večjih nejasnosti. 
Za nemoteno izvrševanje državnega proračuna je nujno, da se iz referendumskega odločanja 
izključi zakon, od katerega je neposredno odvisno izvrševanje državnega proračuna. Prepoved 
iz druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave se nanaša samo na zakon o izvrševanju 
državnega proračuna, ne pa tudi na zakone, ki imajo vpliv na druge javnofinančne odhodke in 
poroštva.1007 V primeru morebitnega spora o dopustnosti referendumskega odločanja glede 
zakona, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna, bi torej moralo Ustavno sodišče 
ugotoviti le, da gre v konkretnem primeru za vsakokratni zakon o izvrševanju državnega 
proračuna, ki ga Državni zbor sprejema za dve proračunski leti. Dileme, ki bi se v praksi 
vendarle lahko pojavile v zvezi z dopustnostjo referendumskega odločanja, ki se nanaša na 
zakon, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna, so pravzaprav bolj kot z 
referendumskimi omejitvami iz druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave povezane s 
problematiko eksemplifikativnosti oziroma taksativnosti referendumskih prepovedi in so zato 
obravnavane v točki 6.3.3. 
6.3.1.3 Zakoni iz tretje alineje drugega odstavka 90. člena Ustave 
 
Tretja alineja drugega odstavka 90. člena Ustave iz referendumskega odločanja izključuje 
zakone o ratifikaciji mednarodnih pogodb. Prepoved temelji v naravi sklepanja mednarodnih 
pogodb, zato je smiselno, da se vsi pomisleki o vsebini teh pogodb in o njihovi protiustavnosti 
razrešijo pred ratifikacijo.1008 Dilem v zvezi z vprašanjem, kateri zakoni sodijo v kategorijo 
zakonov o ratifikaciji mednarodnih pogodb, ni pričakovati. Morda je smiselno ponovno 
opozoriti le, da se izključitev ratifikacijskega zakona iz referendumskega odločanja ne nanaša 
na mednarodne pogodbe, ki jih določa drugi odstavek 3.a člena Ustave, saj bo o teh vprašanjih 
tudi v prihodnje mogoče odločati na posebnem (predhodnem) referendumu o mednarodnih 
                                                     
1005 Drugače o tem D. Tušar, v: D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 112−113, ki meni, 
da referendumska omejitev iz druge alineje drugega odstavka 90. člena zakona vključuje le sistemske zakone o 
davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah. 
1006 Prim.: I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 71. 
1007 Ibid, str. 72. 
1008 I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 74. 
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povezavah.1009 Če se Državni zbor ne odloči za razpis referenduma o mednarodnih povezavah, 
mora na zahtevo volivcev o tem razpisati zakonodajni referendum, to je referendum o zakonu 
o ratifikaciji mednarodne pogodbe. Drugi odstavek 3.a člena Ustave torej prepoveduje 
referendum o ratifikacijskem zakonu samo, če je bil pred tem izveden referendum o 
mednarodnih povezavah, v nasprotnem primeru pa ga dopušča. To pomeni izjemo od drugega 
odstavka 90. člena, ki sicer prepoveduje referendum o zakonu o ratifikaciji mednarodnih 
pogodb.1010    
6.3.2 Zakoni, ki odpravljajo protiustavnost 
 
Z zakoni, ki odpravljajo protiustavnost, opredeljujemo zakone, ki odpravljajo protiustavnost 
na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost (četrta alineja 
drugega odstavka 90. člena Ustave).  
Če gre pri skupinah zakonov iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave v prvi vrsti 
za presojo Ustavnega sodišča o tem, ali je zakon po vsebini mogoče uvrstiti med zakone, ki jih 
je ustavodajalec izključil iz referendumskega odločanja, gre pri zakonih iz četrte alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave za presojo, ali bi volivci s sprejeto odločitvijo na 
referendumu lahko onemogočili odpravo protiustavnosti.  
Četrta alineja drugega odstavka 90. člena Ustave vsebuje klavzulo o odpravi protiustavnosti in 
v tem smislu tudi elemente prejšnjega 21. člena ZRLI, ki je pooblaščal Ustavno sodišče, da 
oceni nastanek protiustavnih posledic in odloči o dopustnosti izvedbe referenduma.1011 Prav 
zato je pričakovati, da se bo Ustavno sodišče pri presoji dopustnosti referenduma o tej skupini 
zakonov v veliki meri opiralo na obstoječo ustavnosodno prakso in z njo povezana merila 
presoje dopustnosti zakonov, ki odpravljajo ugotovljeno protiustavnost z novim zakonom.1012 
Ključno vsebinsko vprašanje pri odločanju Ustavnega sodišča bo še naprej, ali zakon, v zvezi s 
katerim je bila vložena zahteva za razpis referenduma, res odpravlja protiustavnost na 
področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost, ki jo je ugotovil 
Državni zbor in posledično zavrnil razpis referenduma.   
Glede na novo določbo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave je pričakovati, da bo 
Ustavno sodišče, podobno kot pri presoji dopustnosti potrditvenega zakonodajnega 
referenduma,1013  presojo opravljalo tristopenjsko: 
                                                     
1009 Glej 25.a do 25.g člen ZRLI. 
1010 I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 75 in I. Kaučič, Referendum 
o mednarodnih pogodbah, 2009, str. 89−94. 
1011 I. Kaučič, Zavrnitveni zakonodajni referendum, 2013, str. 43. 
1012 O tem glej točko 5.2.2 prvega poglavja četrtega dela doktorske disertacije. Glej tudi:  N. Kogovšek Šalamon, 
Ustavni razlogi za prepoved referenduma o porokah istospolnih partnerjev, 2015, str. 15−16 in I. Kaučič, 
Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1345−1357. 
1013 O tem glej točko 5.2.2.2 prvega poglavja četrtega dela doktorske disertacije. 
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- v prvi fazi bo Ustavno sodišče ugotavljalo, ali protiustavnost na področju človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin ali druga protiustavnost, ki naj bi jo Državni zbor 
odpravljal, sploh obstoji, 
- v drugi fazi bo moralo Ustavno sodišče presoditi, ali sprejeti zakon, o katerem naj bi 
volivci odločali na referendumu, ugotovljeno protiustavnost odpravlja, 
- v tretji fazi bo tehtalo med pravico zahtevati referendum in drugimi pravicami oziroma 
ustavnimi vrednotami, ki bi bile zaradi referendumskega odločanja lahko prizadete.  
Če se prvima dvema fazama presoje Ustavno sodišče pri presoji dopustnosti referenduma na 
podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave ne bo moglo izogniti, bo faza tehtanja 
fakultativna in bo prišla v poštev le v določenih referendumskih zadevah. 
6.3.2.1 Obstoj protiustavnosti 
 
Glede prve faze presoje se kot najzahtevnejše kaže vprašanje, na kakšen način mora biti 
izkazan obstoj protiustavnosti oziroma protiustavnega stanja, ki naj bo podlaga za zavrnitev 
razpisa referenduma. Besedilo Ustave dopušča razlago, da Državni zbor zavrne razpis 
referenduma z opiranjem na konkretno predhodno odločbo Ustavnega sodišča, v kateri je bilo 
ugotovljeno protiustavno stanje, kot tudi razlago, da Državni zbor zavrne razpis referenduma 
na podlagi lastne presoje o obstoju protiustavnega stanja brez predhodne odločbe Ustavnega 
sodišča.1014 V ustavnem besedilu tudi ni najti nobene ovire, ki bi pri presoji dopustnosti 
onemogočala kumulacijo obeh predstavljenih razlag.  
Upoštevajoč načelo ustavne demokracije, po katerem ustavne vrednote prevladajo nad 
demokratično sprejetimi odločitvami večine, odprava protiustavnih stanj pa je ena od 
najpomembnejših ustavnih vrednot, se zdi ustreznejša razlaga, po kateri Državni zbor pri 
zavrnitvi razpisa referenduma ni vezan le na predhodno ugotovljeno protiustavnost s strani 
Ustavnega sodišča, temveč na vsako protiustavnost, četudi ta ni bila predhodno ugotovljena s 
strani Ustavnega sodišča. Da je bil tudi namen ustavodajalca v praksi uveljaviti takšno razlago, 
med drugim potrjuje gradivo za sprejem UZ90,97,99. V delovnem osnutku Predloga 
UZ90,97,99 z dne 6. 3. 2013 je bilo besedilo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave 
obrazloženo z naslednjim besedilom: »Predlagani izključitveni razlog bi omogočil omejitev 
referendumskega odločanja v primerih, ko bi morebitna zavrnitev uveljavitve zakona 
preprečevala odpravo neustavnega stanja, kar vključuje tudi odpravo kršitve človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin. Referendumsko odločanje je mogoče omejiti, če je to nujno za 
zavarovanje druge ustavne vrednote, katere kršitev že obstaja in jo je zato z novo zakonsko 
ureditvijo treba odpraviti, kot tudi, če je veljavna zakonska ureditev protiustavna, sprejeti 
zakon pa to protiustavnost odpravlja na ustavnoskladen način. Ta razlog za nedopustnost 
razpisa referenduma bi veljal predvsem (podčrtala B. Ž.) v primeru protiustavnosti 
                                                     
1014 Prim.: S. Zagorc, T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. V. 
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posameznih določb zakona, ki bi jih ugotovilo Ustavno sodišče«.1015 Da ta razlaga ni le 
ustreznejša, temveč tudi povsem ustavnoskladna, potrjuje dejstvo, da v četrti alineji drugega 
odstavka 90. člena Ustave ni govora o »ugotovljeni« protiustavnosti, temveč le o 
protiustavnosti.  
Sprejem zgoraj obširno predstavljene razlage bi pomenil, da bi bilo Ustavno sodišče pri 
preverjanju presoje Državnega zbora soočeno z dvema možnima situacijama: 
- če bi bila protiustavnost že predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, bi 
Ustavno sodišče to dejstvo v morebitnem postopku presoje dopustnosti zgolj ponovno 
ugotovilo, 
- če pa protiustavnost ne bi bila predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, bi 
Ustavno sodišče kot predhodno vprašanje za namene odločanja o dopustnosti 
referenduma neposredno samo ugotovilo, ali obstaja protiustavnost na področju 
človekovih pravic in svoboščin (tudi v tem primeru bi opravilo svojevrstno 
»referendumsko oceno ustavnosti zakona«, o čemer več v nadaljevanju).1016 
Pri tem je potrebno poudariti še, da odprava kršitev človekovih pravic ali druge protiustavnosti 
ne pomeni zgolj situacije, ko je veljavno zakonsko besedilo protiustavno in ga je potrebno 
spremeniti. Odprava kršitev človekovih pravic ali protiustavnosti lahko pomeni tudi zapolnitev 
protiustavne pravne praznine.1017 
Stroka je opozarjala, da se bo pri presoji dopustnosti referenduma po novi ustavni ureditvi 
največ dilem odpiralo prav glede četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave in da zato 
ni primerno, da bi Ustavno sodišče o dopustnosti referenduma po novi ureditvi prvič odločalo 
prav na temelju četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave.1018 A prav to se je zgodilo in 
prva odločba, izdana v novi ureditvi, tj. odločba št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, se nanaša na 
vprašanje dopustnosti referenduma glede Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o 
zakonski zvezi in družinskih razmerjih (v nadaljevanju ZZZDR-D). ZZZDR-D je spremenil 
opredelitev zakonske zveze (omogočil je zakonsko zvezo dveh oseb istega spola), s tem pa ni 
le odpravljal protiustavnosti, ki jo je ugotovilo Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-425/06  z dne 
                                                     
1015 Delovni osnutek Predloga ustavnega zakona o spremembi 90., 97. in 99. člena Ustave Republike Slovenije z 
dne 6. 3. 2013, str. 7. Ta delovni osnutek je bil v sprejet z dvotretjinsko večino vseh članov. Del besedila, ki je bil 
citiran zgoraj, je tudi v obrazložitvi Predloga ustavnega zakona ostal povsem enak. O tem glej: Poročilo o pripravi 
predloga ustavnega zakona št. 001-02/12-16 z dne 29. 3. 2013, str. 15. O namenu ustavodajalca pri sprejemu 
četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave glej tudi odklonilno ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega 
sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, točka 16. 
1016 S. Zagorc in T. Štajpihler, v: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VI kot ključno izpostavljata, da bi v takšnih primerih moral Državni zbor jasno izkazati namen odprave 
protiustavnosti, npr. že v obrazložitvi predloga, s cilji in z obsegom sprememb zakona ter z opravljeno razpravo v 
Državnem zboru. 
1017 M. Pavčnik, 2013, Argumentacija v pravu, str. 153 in nasl. Prim. tudi: S. Zagorc in T. Štajpihler, v: O ustavni 
spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 2015, str. V. 
1018 I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1349 in nasl. 
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2. 7. 2009 na področju dedovanja istospolnih partnerjev, temveč je istospolne in raznospolne 
partnerje izenačeval tudi na drugih področjih.1019  
V odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 je zato Ustavno sodišče moralo zavzeti stališče, kako 
interpretirati protiustavnost iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, pri tem pa 
navedlo, da:  
- je besedilo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, ki govori o odpravi 
protiustavnosti, treba razumeti tako, da referenduma ni dopustno razpisati le o 
zakonih, ki odpravljajo tisto protiustavnost, ki jo je predhodno v svojih odločbah že 
ugotovilo Ustavno sodišče, in o zakonih, ki odpravljajo kršitev človekove pravice, 
ugotovljene s sodbo Evropskega sodišča za človekove pravice, 
- da četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave ni mogoče razlagati tako, da 
referenduma ni dopustno razpisati v primerih, ko zakonodajalec sprejme zakonsko 
ureditev, s katero sicer posredno, prek njenih refleksnih učinkov na druga pravna 
področja, odpravlja protiustavnost, ki jo je že ugotovilo Ustavno sodišče ali ESČP.1020 
Iz obrazložitve odločbe izhaja, da je Ustavno sodišče sprejeto stališče utemeljevalo na 
zgodovinsko-primerjalni razlagi presoje dopustnosti referendumskega odločanja v sistemu 
potrditvenega in zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. Navedlo je, da je šlo po 21. členu 
ZRLI v sistemu presoje dopustnosti potrditvenega referenduma za presojo »možnosti 
nastanka protiustavnih posledic«, kar je Ustavnemu sodišču prepuščalo presojo možnosti 
nastanka katere koli protiustavnosti, tudi take, ki je Ustavno sodišče še ni ugotovilo in je 
Ustavnemu sodišču omogočalo tehtanje med pravico do referenduma in težo morebitnih 
protiustavnih posledic referenduma. Pojem »odprava protiustavnosti« iz četrte alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave je po mnenju Ustavnega sodišča bistveno ožji od pojma 
»možnosti nastanka protiustavnih posledic«. Po novi ureditvi naj bi bila tako v primeru, ko 
zakonodajalec odpravlja protiustavnost, pravica do referenduma že vnaprej izključena, saj je 
v teh primerih tehtanje opravil že sam zakonodajalec. Razlaga četrte alineje drugega odstavka 
90. člena Ustave, po kateri odprava protiustavnosti pomeni zgolj odpravo tiste protiustavnosti, 
ki jo je predhodno že ugotovilo Ustavno sodišče ali ESČP, je zato po prepričanju Ustavnega 
sodišča tudi in favorem pravici do referenduma. Po mnenju Ustavnega sodišča je 
ustavodajalec pravico do referenduma vnaprej izključil le za ozko določene primere. V 
primerih, ko bi na podlagi volje ljudstva stopile v veljavo domnevno protiustavne zakonske 
rešitve, pa Ustava določa učinkovite mehanizme, prek katerih se lahko take določbe izločijo iz 
pravnega reda – z odločitvijo Ustavnega sodišča v postopku za oceno ustavnosti zakona na 
                                                     
1019 O problematiki referenduma o ZZZDR-D glej: J. Pogorelec, Bo Ustavno sodišče prepovedalo referendum o 
noveli 3. člena ZZZDR? 2015, str. 6−7 in J. Pogorelec, Kaj se lahko naučimo iz referenduma o noveli ZZZDR? 2016, 
str. 8−11. J. Pogorelec je bil eden redkih, ki se je zavzemal za referendumsko odločanje o ZZZDR-D, večina ostalih 
strokovnjakov, ki je o tem pisala, pa se je odločno zavzemala za prepoved referendumskega odločanja o tem 
zakonu. O razlogih proti referendumskemu odločanju o tem zakonu glej: N. Kogovšek Šalamon, Ustavni razlogi 
za prepoved referenduma o porokah istospolnih partnerjev, 2015, str. 15−16. Prim. tudi: M. Zadravec, O čem 
bomo glasovali na referendumu o noveli ZZZDR, 2015, str. 12−14. 
1020 42. in 51. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
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podlagi zahtev upravičenih predlagateljev iz prvega odstavka 23.a člena ZUstS oziroma pobud, 
kadar pobudniki izkazujejo pravni interes, ali pa v postopku po 30. členu in drugem odstavku 
59. člena ZUstS.1021 
Ustavno sodišče je v odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 nedopustno zožilo ustavno normo 
v materialnem pomenu besede in s tem nedopustno (brez posega ustavodajalca v besedilo 
ustave) spremenilo ustavno besedilo. V stroki je bilo zato večinoma zaslediti kritiko na sprejeto 
stališče Ustavnega sodišča, le posamezni avtorji so takšni presoji Ustavnega sodišča 
pritrjevali.1022 Razlogi te odločbe so bili močno kritizirani že ob sami izdaji odločbe s strani 
nekaterih ustavnih sodnic, ki so svoje nestrinjanje z večinsko odločitvijo predstavile v 
odklonilnih ločenih mnenjih k obravnavani odločbi.1023 Mnenjem vseh sodnic je skupno, da so 
odločno nasprotovale večinski odločitvi o tem, kako razumeti besedno zvezo »odpraviti 
protiustavnost«. Iz njihovih ločenih mnenj je razbrati, da se zavzemajo za širšo opredelitev 
protiustavnosti, ki ne bi vključevala le protiustavnosti, ki bi bila predhodno ugotovljena v 
odločbah Ustavnega sodišča oziroma odločbah ESČP.1024 
Če bi upoštevajoč stališče Ustavnega sodišča iz odločbe št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 želeli 
doseči prepoved referendumskega odločanja na podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. 
člena Ustave, bi morali (če konkretne protiustavnosti ne bi že predhodno ugotovilo Ustavno 
sodišče oziroma če ta ne bi izhajala iz odločb ESČP) najprej sprožiti postopek ocene ustavnosti 
pred Ustavnim sodiščem in doseči odločbo, ki bi zatrjevano protiustavnost ugotovila. Šele o 
zakonu, ki bi tako ugotovljeno protiustavnost odpravljal, referendum (praviloma) ne bi bil 
                                                     
1021 Širše o razlogih Ustavnega sodišča za sprejeto stališče glede napolnjevanja pojma »odprava protiustavnosti« 
glej 41.−51. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
1022 Za opredelitev besedne zveze »odprava protiustavnosti«, kakor jo je podalo Ustavno sodišče v odločbi U-II-
1/15 z dne 28. 9. 2015 se je npr. odločno zavzemal J. Pogorelec. O razlogih za njegovo stališče glej: Poročilo o 
pripravi predloga ustavnega zakona št. 001-02/12-16 z dne 29. 3. 2013, str. 8, J. Pogorelec, Bo Ustavno sodišče 
prepovedalo referendum o noveli 3. člena ZZZDR, 2015, str. 6−7 in J. Pogorelec, Kaj se lahko naučimo iz 
referenduma o noveli ZZZDR? 2016, str. 8−11. 
1023 Sprejeto stališče glede opredelitve pojma »odprava protiustavnosti« je v odklonilnem ločenem mnenju k 
odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 ostro kritizirala sodnica J. Sovdat. Po njenem mnenju 
večinsko stališče nima opore v ustavnem besedilu niti z vidika jezikovne niti z vidika namenske razlage. Poudarja, 
da bi bilo potrebno četrto alinejo upoštevajoč načelo enakosti med človekovimi pravicami in svoboščinami 
razlagati in favorem človekovim pravicam, ki so kršene, zaradi česar jih je treba odpraviti, ne pa in favorem pravici 
zahtevati referendum. J. Sovdat posebej izpostavlja, da večinska odločitev na eni strani oži jezikovni pomen 
ustavnega besedila, na drugi strani pa doda še odpravljanje kršitev človekovih pravic, ugotovljenih s sodbo 
Evropskega sodišča za človekove pravice, česar sama jezikovna razlaga pojma protiustavnost ne dopušča. Širše o 
nasprotovanju večinskemu stališču glede opredeljevanja pojma protiustavnosti glej točko IV.13−28. ločenega 
mnenja J. Sovdat z naslovom »Razlaga četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave«. Z razlago, da se 
izključitveni razlog iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave nanaša samo na zakone, s katerimi se 
odpravlja tista protiustavnost, ki jo je predhodno že ugotovilo Ustavno sodišče ali ESČP, se niso strinjale tudi 
sodnice J. Pogačar, D. Jadek Pensa in E. Korpič Horvat, ki so argumente za svoja odklonilna stališča predstavile v 
odklonilnih ločenih mnenjih k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
1024 ESČP nima pristojnosti presoje ustavnosti nacionalnih predpisov, temveč le pristojnost presoje, ali je v 
konkretnem primeru prišlo do kršitve EKČP ali njenih protokolov (II. del EKČP). S protiustavnostmi, ki jih ugotovi 
ESČP, so tako mišljene protiustavnosti, ki so neločljivo povezane z ugotovitvijo ESČP o kršitvi človekove pravice 
ali svoboščine, ki jo zagotavlja EKČP ali njeni protokoli. 
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dopusten.1025 Takšen pristop bi bil povsem nepraktičen, poleg tega pa bi po nepotrebnem 
obremenjeval Ustavno sodišče. 
Ugotovimo lahko, da upoštevajoč stališče iz odločbe št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 Ustavno 
sodišče v referendumskih zadevah pravzaprav ločuje med dvema vrstama protiustavnosti, in 
sicer materialno in ustavnosodno procesno. Materialna je tista, ki sicer lahko obstoji, a je 
Ustavno sodišče ni predhodno (tj. pred presojo dopustnosti referenduma) ugotovilo, 
ustavnosodno procesna pa je tista, ki jo je Ustavno sodišče že predhodno ugotovilo in je tako 
lahko temelj za prepoved referendumskega odločanja na podlagi četrte alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave. 
Da bi bilo na podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave v primerih, ko 
protiustavnost ne bi bila predhodno ugotovljena in bi bilo potrebno, upoštevajoč večinsko 
odločitev Ustavnega sodišča iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, šele 
doseči ugotovitev protiustavnosti s strani Ustavnega sodišča, vse skupaj še bistveno težje, je 
poskrbelo kar samo Ustavno sodišče z razlogi odločitve v sklepu št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 
2016.1026 V navedeni zadevi je skupina enainšestdesetih poslank in poslancev vložila zahtevo 
za oceno ustavnosti nekaterih določb Zakona o zdravljenju neplodnosti in postopkih oploditve 
z biomedicinsko pomočjo.1027 Ustavno sodišče je zahtevo za oceno ustavnosti zavrglo z 
obrazložitvijo, da predlagatelje, upravičene za vložitev zahteve za oceno ustavnosti, med 
drugim določa prvi odstavek 23.a člena ZUstS in da je mednje umeščena tudi tretjina 
poslancev. V drugem odstavku 23.a člena ZUstS je zakonodajalec predpisal omejitev pri 
vlaganju zahtev. Skladno s to omejitvijo predlagatelji niso upravičeni vložiti zahteve za oceno 
ustavnosti oziroma zakonitosti predpisov, ki jih sprejmejo sami, kar pomeni, da Državni zbor 
kot zakonodajni organ ni upravičen vložiti zahteve za oceno ustavnosti zakona. V 
obravnavanem primeru predlagatelj zahteve sicer ni bil Državni zbor, temveč neformalna 
skupina poslank in poslancev. Ker pa je številčnost te skupine presegala absolutno večino 
zakonodajnega telesa, je Ustavno sodišče presodilo, da se omejitev in drugega odstavka 23.a 
člena ZUstS nanaša tudi na to skupino. Za večinsko stališče Ustavnega sodišča o zavrženju 
zahteve je bilo ključno, da lahko taka skupina poslancev v okviru izvrševanja svoje poslanske 
funkcije doseže tisto, kar je smisel omejitve iz drugega odstavka 23.a člena ZUstS, tj. v 
                                                     
1025 J. Pogorelec piše, da v posledici takšnega pristopa v prihodnje ne bo več mogoče z zasledovanjem nekih 
političnih in ideoloških ciljev in potem pod krinko odpravljanja protiustavnosti ali celo varovanja človekovih pravic 
preprečevati referendumskega odločanja o zakonu. Širše o stališčih J. Pogorelca in o njegovih odgovorih na 
morebitne ugovore, ki bi se lahko pojavili v zvezi z novim pristopom, ki ga tudi sam zagovarja glej: J. Pogorelec, 
Kaj se lahko naučimo iz referenduma o noveli ZZZDR? 2016, zlasti str. 10 in 11.  
1026 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016, neobjavljeno. 
1027 Uradni list RS, št. 70/2000. V zahtevi poslancev za oceno ustavnosti je bilo posebej opozorjeno, da je 
izpodbijani zakon v neskladju s človekovimi pravicami ter še, da je bila na referendumu v preteklosti že zavrnjena 
sprememba izpodbijanega zakona, ki bi po mnenju predlagatelja odpravila zatrjevano neskladnost izpodbijanega 
zakona z Ustavo. Širše o vsebini zahteve poslancev glej odklonilno ločeno mnenje sodnice D. Jadek Pensa k sklepu 
Ustavnega sodišča št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016.  
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zakonodajnem postopku ustrezno spremeni ali dopolni zakon, za katerega ocenjuje, da ni v 
skladu z Ustavo.1028  
Proti zgoraj obravnavanemu sklepu je glasovala sodnica D. Jadek Pensa, ki je v odklonilnem 
ločenem mnenju večinskemu sklepu očitala, da v njem ni umestitve v kontekst ustavnosodne 
presoje s področja razmerja med ustavno, predstavniško in neposredno demokracijo, ko gre 
za vprašanje dopustnosti naknadnega zakonodajnega referenduma. Po njenem mnenju 
sprejet sklep v obstoječi pravni red1029 vnaša protislovje, ki je v tem, da četudi bi Državni zbor 
sam odpravil ugotovljeno protiustavnost v novem zakonu, zakon še vedno ne bi bil izključen iz 
referendumskega odločanja, saj v njem odpravljena protiustavnost ne bi bila predhodno 
ugotovljena z odločbo Ustavnega sodišča.1030 Do te tematike se je v pritrdilnem ločenem 
mnenju opredelila tudi sodnica J. Sovdat, ki se ji je pridružila sodnica Š. Mežnar. Iz pritrdilnega 
ločenega mnenja glede umeščenosti v kontekst doktrine o presoji dopustnosti referenduma 
po četrti alineji drugega odstavka 90. člena Ustave razberemo, da je glede na stališče 
Ustavnega sodišča iz odločbe št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 poskus poslancev povsem 
razumljiv, saj hočejo doseči a priori oceno ustavne dopustnosti zakonodajnega referenduma 
za zakon, ki ga Državni zbor še ni sprejel. J. Sovdat poudari, da sama še vedno meni, da je 
razlaga določbe, ki jo je sprejela večina v odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 nesprejemljiva 
in da po njenem mnenju takšni, ustavnopravno napačni odločitvi ni mogoče slediti še naprej 
in to do te mere, da se zaradi nje dovoli vnaprejšnja ocena ustavnosti zakona tistim, ki imajo 
moč in vsa ustavna pooblastila, da zakon, za katerega menijo, da je protiustaven, spremenijo, 
oziroma ga sprejmejo v jeziku drugega odstavka 23.a člena ZUstS. Če bi torej absolutni večini 
dovoljeno izpodbijati zakon, je to po njenem mnenju enako, kot če bi zakon izpodbijal Državni 
zbor sam.1031 
Če pustimo ob strani opredeljevanje do vsebine sklepa št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016 in če 
se še malo pomudimo pri primerjavi zgoraj predstavljenih ločenih mnenj, ugotovimo, da 
mnenje sodnice D. Jadek Pensa temelji na veljavni razlagi, ki jo je podalo Ustavno sodišče v 
odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 (čeprav je ta sodnica večinski odločitvi v zadevi št. U-II-
1/15 nasprotovala), mnenje sodnice J. Sovdat pa izhaja iz prepričanja, da bo enkrat v prihodnje 
Ustavno sodišče od te razlage odstopilo. Tudi sama menim, da je sprememba, ki jo napoveduje 
J. Sovdatova, nujna, razloge za takšno stališče pa so bili obširno predstavljeni že zgoraj. 
Napoved o tem, kako bo odločilo Ustavno sodišče, če se bo ponovno znašlo pred podobno 
zahtevo za razpis referenduma, kot se je leta 2015, je tvegana. C. Ribičič je navedel, da o tem, 
kako se utegnejo končati podobni spori v prihodnje, nekaj pove dejstvo, da se je ločenemu 
mnenju, v katerem sodnica J. Sovdat napoveduje spremembo stališča Ustavnega sodišča, 
                                                     
1028 Glej zlasti tretjo do peto točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016.  
1029 Pri tem ima v mislih zlasti odločbo Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 in v njej sprejeto pravno 
zavezujočo razlago Ustave.  
1030 Širše o razlogih proti večinskemu sklepu glej odklonilno ločeno mnenje sodnice D. Jadek Pensa k sklepu 
Ustavnega sodišča št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016.  
1031 O tem glej pritrdilno ločeno mnenje sodnice J. Sovdat k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-249/14 z dne 1. 12. 
2016, ki se mu pridružuje sodnica Š. Mežnar, zlasti četrta točka. 
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pridružila še sodnica Š. Mežnar, pri tem pa duhovito doda, da pred Ustavnim sodiščem ena 
plus ena žal ni vedno enako dve.1032 
6.3.2.2 Odprava protiustavnosti 
 
Druga faza presoje, v kateri bo moralo Ustavno sodišče presoditi, ali sprejeti zakon, o katerem 
naj bi volivci odločali na referendumu, protiustavnost ustavnoskladno odpravlja, predpostavlja 
omejeno materialno predhodno (a priori) kontrolo ustavnosti zakona, o katerem naj bi 
ljudstvo glasovalo na referendumu.1033 Če so glede kontrole ustavnosti zakona oziroma 
presoje ustavnosti zakona kot predhodnega vprašanja v prvi fazi postopka presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja na podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave 
obstajali pomisleki,1034 je takšna presoja v drugi fazi nujna in zato tudi splošno sprejeta. 
Argumenti, ki so v nadaljevanju predstavljeni in favorem a priori oceni ustavnosti zakonov v 
drugi fazi postopka presoje dopustnosti referenduma, so smiselno uporabljivi tudi za t. i. 
»svojevrstno referendumsko oceno ustavnosti starega zakona«, ki je lastna prvi fazi presoje 
dopustnosti referendumskega odločanja.  
A priori ocena ustavnosti ni nikakršen unikum v naši referendumski ureditvi, saj tudi francoski 
ustavni svet (še vedno) izvaja takšno presojo (in ji mora tudi opraviti v roku 30 dni), čeprav so 
ob zadnji ustavni reviziji v njihov sistem uvedli a posteriori oceno ustavnosti zakonov. Celo več, 
v Franciji a priori oceni ustavnosti zakona dajejo celo prednost pred naknadno ustavnosodno 
kontrolo, saj prepreči uveljavitev protiustavnega zakona.1035 O tem, zakaj prav pri presoji 
dopustnosti referenduma dopustiti a priori ustavnosodno presojo, je sodnik B. M. Zupančič v 
pritrdilnem ločenem mnenju k odločbi št. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995 navedel, da ni ni 
smiselno vsesplošno izjasnjevanje ljudi glede nečesa, kar je nesporno mogoče opredeliti kot 
protiustavno. Če gre torej za situacijo, kjer bi bil rezultat izvedenega referenduma 
ustavnopravno nesprejemljiv, je takšen referendum neučinkovit in lahko predstavlja 
nepotrebno politično polarizacijo glede nečesa, kar bi bilo morda nazadnje s strani Ustavnega 
                                                     
1032 C. Ribičič, Poslanci in ustavno sodišče: Duhovita odločitev. Dostopno na: 
»https://www.dnevnik.si/1042758785/slovenija/poslanci-in-ustavno-sodisce-duhovita-odlocitev-» 
1033 Sodnica J. Sovdat v 24. točki odklonilnega ločenega mnenja k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 
28. 9. 2015 navaja, da bistvo tako vnaprejšnje kot naknadne ocene ustavnosti zakonov ni v sami vrsti učinka, ki 
ga povzročata (vnaprejšnja prepoved uveljavitve zakona, naknadna razveljavitev zakona) v pravnem redu, pač pa 
v tem, da je Ustavno sodišče tisto, ki ima o ustavnosti zakona, ki ga je zakonodajalec sprejel, zadnjo besedo. Po 
njenem mnenju zato lahko govorimo o a priori oceni ustavnosti zakona znotraj postopka o dopustnosti 
referenduma. S. Zagorc in T. Štajpihler, v: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa 
referenduma, 2015, str. VI, pravita, da bo v teh primerih šlo za odločanje o nekakšnem predhodnem vprašanju, 
sprejeta odločitev pa se bo reflektirala v odločitvi o dopustnosti referenduma. Ne bo torej šlo za pravo (do konca 
izvedeno) a priori oceno ustavnosti zakona, ki bi se na koncu izvedla z avtoritativnim učinkom (prepoved 
uveljavitve protiustavnega zakona).  
1034 J. Pogorelec npr. meni, da je a priori ocena ustavnosti zakonov neprimerna, oziroma da je neprimerno 
odločanje o ustavnosti zakona kot o predhodnem vprašanju v postopku presoje dopustnosti referenduma. Širše 
o tem glej: J. Pogorelec, Kaj se lahko naučimo iz referenduma o noveli ZZZDR? 2016, str. 10−11.   
1035 O tem glej: drugo poglavje tretjega dela doktorske disertacije in 25. točko odklonilnega ločenega mnenja J.  
Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015.  
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sodišča presojeno kot ustavnopravno nesprejemljivo. Končno velja kot argument za a priori 
ustavnosodno presojo zakona v referendumskih zadevah ponovno izpostaviti tudi priporočilo 
Beneške komisije v Kodeksu dobre prakse na referendumih o tem, da naj se procesna in 
vsebinska kontrola veljavnosti besedil izvaja pred glasovanjem, pri čemer naj nacionalna 
zakonodaja opredeli, ali je taka presoja obvezna ali izbirna.1036  
Če torej poskušamo povzeti, zakaj je referendumskemu postopku prilagojena predhodna 
ustavnosodna presoja zakona v referendumskih zadevah tako v prvi kot v drugi fazi presoje 
ustrezna, ugotovimo, da lahko na takšen način: 
- učinkovito zavarujemo človekove pravice, svoboščine in druge ustavne vrednote, 
- zagotovimo spoštovanje svobodno izražene volje volivcev na referendumu oziroma 
povedano drugače, se izognemo situacijam, ko bi bilo že ob referendumskem 
glasovanju o zakonu mogoče računati s tem, da bo Ustavno sodišče zakon razveljavilo.  
Če bo Ustavno sodišče v okviru trditev Državnega zbora in predlagatelja referenduma po 
opravljeni oceni ustavnosti starega zakona v postopku presoje dopustnosti referenduma 
ugotovilo, da protiustavnost obstoji in da nov zakon ugotovljeno protiustavnost 
ustavnoskladno odpravlja, bo referendumsko odločanje prepovedalo.  
Če se vrnemo k praktičnim vidikom postopanja Ustavnega sodišča v drugi fazi postopka 
presoje dopustnosti referenduma iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, 
ugotovimo, da bo moralo Ustavno sodišče v vsakem primeru posebej primarno presojati, ali 
sprejeti zakon ustavnoskladno odpravlja obstoječo protiustavnost. Ustavno sodišče bo že na 
tem mestu pričelo s testom sorazmernosti, znotraj katerega bo preverilo, ali je sprejeti zakon 
primerno sredstvo za dosego legitimnega cilja odprave protiustavnosti.1037 Pri tem se bo 
gotovo srečevalo tudi z drugimi vsebinami v sprejetem zakonu, ki ne bodo odpravljale 
protiustavnosti in za katere bo moralo v vsakem konkretnem primeru posebej presoditi, ali 
ovirajo končno odločitev o nedopustnosti referendumskega odločanja.  
Presoja v drugi fazi postopka bo za Ustavno sodišče najlažja v primeru, ko bo protiustavnost 
že predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, nov zakon pa se bo po vsebini 
osredotočal zgolj na ustavnoskladno odpravo ugotovljene protiustavnosti. V takem primeru 
bo Ustavno sodišče največkrat lahko le potrdilo odločitev Državnega zbora o zavrnitvi razpisa 
referenduma. Pravica zahtevati referendum z vidika ustavne demokracije v nobenem primeru 
ne more prevladati nad situacijo, kjer zakon odpravlja ugotovljene protiustavnosti, ne da bi pri 
tem urejal druge vsebine. Odstop od navedenega se lahko primeri le v situacijah, ko je 
obstoječo protiustavnost mogoče odpraviti na več ustavnoskladnih načinov. Več 
ustavnoskladnih možnosti za odpravo obstoječe protiustavnosti lahko pomeni, da volivci na 
                                                     
1036 Tretja alineja d) II. 3. 3. točke Kodeksa o dobri praksi na referendumih. Glej tudi: točko 3.1 drugega poglavja 
drugega dela te doktorske disertacije.  
1037 S. Zagorc in T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VI. 
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morebitnem referendumu ne bi odločali o odpravi protiustavnosti, temveč o primernosti 
odprave protiustavnosti, kar pa je pravzaprav cilj referendumskega odločanja.1038 Čeprav se 
glede na besedilo nove četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave zdi, da bi bilo v takih 
primerih treba a limine dati prednost odpravi protiustavnosti, bi se lahko Ustavno sodišče v 
posamičnih izjemnih primerih odločilo tudi drugače. Razlog je v tem, da v teh primerih ne gre 
nujno za izključujočo alternativo med odpravljanjem protiustavnosti in med ljudskim 
referendumskim odločanjem o primernosti, temveč gre za vprašanje, kaj naj ima prednost v 
konkretnem primeru. Na tem mestu pa zopet nastopi tehtanje med pravico zahtevati 
referendum in drugimi ustavnimi vrednotami, pri čemer bodo pri tovrstnem tehtanju gotovo 
imele veliko težo naslednje okoliščine: obdobje trajanja protiustavnega stanja, število 
dosedanjih poskusov odprave protiustavnosti, škodljive posledice kršitve človekovih pravic za 
posameznike ali specifične ranljive manjšine, zahtevnost zakonskega urejanja materije in 
podobno.1039  
Zaradi raznolikosti družbenih razmerij, ki se pravno urejajo, ni pričakovati, da bo zgoraj opisana 
situacija pravilo, temveč bolj velika izjema. Vse ostali primeri, s katerimi se bo srečevalo 
Ustavno sodišče, bodo zelo verjetno bistveno kompleksnejši. Lahko se na primer zgodi, da bo 
zakonodajalec s sprejetim zakonom le delno odpravil protiustavnost. Tudi delna odprava 
protiustavnosti je lahko razlog, zaradi katerega se lahko na temelju četrte alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave prepove referendumsko odločanje. Takšna prepoved pa še vedno 
ne odveže dolžnosti Državnega zbora, da obstoječo protiustavnost v celoti odpravi.1040  
Poleg delnega odpravljanja protiustavnosti v zakonu, ki je predmet presoje o dopustnosti 
referenduma, je pričakovati tudi nastop naslednjih situacij: 
- da bo zakonodajalec v novem zakonu poleg odpravljanja obstoječih protiustavnosti 
urejal še druga vprašanja,  
- da bo zakonodajalec sprejel sistemsko zakonodajo in v njej le v manjši meri odpravljal 
obstoječe protiustavnosti, 
- da bo zakonodajalec v zakonu sicer odpravil ugotovljeno protiustavnost, a bo pri tem 
hkrati ustvaril novo protiustavnost. 
Pri presoji dopustnosti referenduma o zakonu, v katerem bo zakonodajalec poleg odpravljanja 
obstoječih protiustavnosti urejal še druga vprašanja, bo moralo Ustavno sodišče na podoben 
način kot pri zakonih iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave presoditi, ali je 
zakonodajalec z urejanjem drugih vprašanj v zakonu zlorabil zakonodajno pristojnost. To 
pomeni, da bo Ustavno sodišče ugotavljalo, ali obstaja vzročna zveza med zakonodajnim 
normiranjem in namernim izogibanjem referendumskemu odločanju o zakonu. Tako kot 
                                                     
1038 S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 148. 
1039 O tehtanju in o teži posameznih okoliščin pri tehtanju glej: točko 5.2.2.3 prvega poglavja četrtega dela te 
doktorske disertacije. 
1040 S. Zagorc in T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VI. 
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podrobno obravnavano v točki 6.3.1 tega poglavja, bo torej moralo Ustavno sodišče tudi v 
primeru zakonov, ki odpravljajo protiustavnost, presoditi, ali je zakonodajalec dodatne 
vsebine, ki niso izključene iz referendumskega odločanja, v zakon, ki odpravlja protiustavnost, 
določil z namenom izognitve referendumskemu odločanju o njih. Posebnost presoje v zvezi z 
zakoni iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave glede zlorabe zakonodajne 
pristojnosti je v tem, da mora Ustavno sodišče tudi v primeru ugotovitve zlorabe zakonodajne 
pristojnosti v vsakem primeru dodatno tehtati med težo in namenom zlorabe ter med 
posledicami, ki bi nastopile, če bi bil zakon na referendumu zavrnjen in glede na rezultat 
tehtanja odločiti o dopustnosti referendumskega odločanja.1041 Čeprav je jasno, da je zloraba 
zakonodajne pristojnosti specifična oblika zlorabe pravice,1042 se zdi nujno, da v primeru 
zlorabe zakonodajne pristojnosti v zakonu, ki odpravlja protiustavnosti, opravimo temeljito 
tehtanje vpletenih ustavnih vrednot kot tretjo fazo presoje dopustnosti referendumskega 
odločanja in ne dajemo vnaprej absolutne prednosti referendumu.1043  
O tem, da so sistemski zakoni z vidika referenduma, ki omogoča odločanje le o celotnem 
zakonu, zelo problematični, je bilo v doktorski disertaciji že veliko zapisanega. Odgovoriti 
moramo še na vprašanje, kako naj Ustavno sodišče presoja dopustnost referenduma o 
sistemskem zakonu, ki med drugim odpravlja obstoječo protiustavnost. Sistemski zakon že po 
svojem bistvu sistemsko ureja določeno zaključeno področje prava, zato bi v teh primerih le 
stežka govorili o zlorabi zakonodajne pristojnosti s strani zakonodajalca.1044 Na drugi strani 
sistemski zakoni urejajo večje število vprašanj, pri katerih gre za oceno primernosti določene 
ureditve in prav je, da se volivcem ne preprečuje referendumskega opredeljevanja o 
primernosti določene ureditve. Ustavno sodišče bi zato moralo pri sistemskih zakonih, ki naj 
bi odpravljali obstoječo protiustavnost, najprej presoditi, ali novi zakon ustavnoskladno 
odpravlja ugotovljeno protiustavnost, nato pa v okviru tretje faze presoje tehtati med pravico 
zahtevati referendum in varstvom človekovih pravic v skladu z načelom sorazmernosti. Glede 
na ustavnosodno prakso, ki jo je Ustavno sodišče izoblikovalo v sistemu potrditvenega 
zakonodajnega referenduma, že zdaj lahko napovemo, da bo, v kolikor bo sistemski zakon 
protiustavnosti sicer odpravljal, a bi bilo ugotovljeno protiustavnost mogoče odpraviti le z 
novelo, ne pa s spremembo drugih, temeljnih elementov področja urejanja iz sistemskega 
zakona, Ustavno sodišče referendumsko odločanje najverjetneje dopustilo.1045 
Obravnavati je potrebno še zakone, ki naj bi odpravljali obstoječe protiustavnosti, a hkrati 
povzročajo nove protiustavnosti. S. Nerad se sprašuje, ali ne bi bilo na mestu, ko sta stari in 
                                                     
1041 Prim.: S. Nerad, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
148. 
1042 S. Zagorc in T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VII. 
1043 Pri tem gre za tehtanje, kot ga je Ustavno sodišče izvajalo pred spremembo Ustave leta 2013 in je bilo 
obravnavano v točka 5.2.2.3 prvega poglavja četrtega dela te doktorske disertacije.  
1044 Če bi tudi v tem primeru vendarle nastopil dejanski stan zlorabe zakonodajne pristojnosti, bi moralo sodišče 
postopati kot v vseh drugih primerih zlorabe zakonodajne pristojnosti. 
1045 Prim. odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011. 
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novi zakon oba protiustavna, tehtati, katera protiustavnost je manjša, manj intenzivna, 
oziroma posega v »manj pomembne« ustavne vrednote, in se na podlagi te ugotovitve odločiti 
o omejitvi referendumskega odločanja.1046 S. Zagorc in T. Štajnpihler na drugi strani menita, 
da bi upoštevanje takšnega stališča Ustavno sodišče postavilo v zelo neugoden položaj, saj se 
kot najpomembnejši varuh ustavnosti niti teoretično ne bi moglo izogniti odločitvi, ki bi bila 
protiustavna. Predlagata, da bi bilo zato ta gordijski vozel presekati s tretjo rešitvijo, in sicer 
ne dovoliti niti izvedbe referenduma niti uveljavitve novega protiustavnega zakona, kar 
omogoči najhitrejšo možno odpravo protiustavnosti na ustavnoskladen način z drugim 
zakonom. A kot opozarjata že sama avtorja, bi Ustavno sodišče moralo, če bi sledilo tej rešitvi, 
ugotoviti protiustavno pravno praznino v referendumski zakonodaji.1047 Menim, da je rešitev, 
ki jo predlagata omenjena avtorja res najbolj pravična, žal pa v veljavnem pravnem redu iz 
ustavno procesnih razlogov neustrezna. Za zakon namreč lahko rečemo, da obstaja, ko je 
uveljavljen. Takrat je lahko tudi predmet ocene ustavnosti, katere morebitna posledica je 
običajno razveljavitev zakona, ne pa prepoved uveljavitve zakona. Za takšen primer bi bila 
najustreznejša rešitev, da Ustavno sodišče referendumskega odločanja ne dopusti, saj v 
primeru potrditve zakona na referendumu ljudska referendumska odločitev ne bi imela  
možnosti dolgoročnega obstanka v pravnem redu, Ustavno sodišče pa bi ustavnost zakona 
presojalo v postopku naknadne ocene ustavnosti zakona, pri čemer bi lahko izvrševanje 
zakona tudi zadržalo (39. člen ZUstS).  
6.3.3 Ustavnosodna presoja z vidika taksativnosti oziroma eksemplifikativnosti 
referendumskih prepovedi 
 
Pričakovati je, da se bo Ustavno sodišče prej ali slej srečalo z vprašanjem presoje dopustnosti 
referenduma glede zakonov in ustavnih dobrin, glede katerih omejitev referendumskega 
odločanja ni izrecno določena v Ustavi. Razlog je v tem, da ne glede na različna mnenja o tem, 
koliko in ali sploh je na referendumu primerno odločati o nekaterih vprašanjih, na splošno 
obstaja konsenz o tem, da se referendum ne sme uporabljati za dosego ciljev, ki so zunaj 
ustavno dopustnega okvira.1048  
I. Kaučič domneva, da tudi po novi ureditvi ustavnosodna presoja dopustnosti referenduma 
ne bo omejena samo na primere, ko gre za ugotovljeno protiustavnost zakonske ureditve na 
področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost, ki jo je treba 
odpraviti, temveč bo zajemala tudi zakone, katerih namen ni odprava obstoječih 
protiustavnosti, temveč varovanje drugih pomembnih ustavnih dobrin.1049 Nekoliko drugače 
                                                     
1046 Prim.: odločba Ustavnega sodišča št. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011. 
1047 S. Zagorc in T. Štajpihler: O ustavni spremembi: pot do odločitve o (ne)dopustnosti razpisa referenduma, 
2015, str. VI. 
1048 O tem glej: I. Kaučič, Ustavnopravna narava zakonodajnega referenduma, 2016, str. 135 in M. Avbelj, Ustavni 
monizem in krčenje referendumskega odločanja – kritična analiza doktrine zlorabe referenduma, 2005, str. 89. 
1049 I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 82, I. Kaučič, Ustavnopravna 
narava zakonodajnega referenduma, 2016, str. 135 in I. Kaučič, Ustavnosodna presoja zakonodajnega 
referenduma po novem, 2015, str. 1353. 
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menita S. Zagorc in T. Štajnpihler, ki izhajata iz stališča, da so v drugem odstavku 90. člena 
Ustave taksativno navedeni zakoni, o katerih referendum ni dopusten. Ob tem sicer dodajata, 
da: »//… je torej tehtanje med pravico zahtevati referendum in drugimi ustavno varovanimi 
vrednotami vnaprej opravil ustavodajalec, zato Ustavno sodišče pri odločanju o dopustitvi 
referenduma v izhodišču ne tehta, temveč ugotavlja, ali je v konkretnem primeru v resnici 
podan ustavni zadržek za razpis referenduma, ki ga navaja Državni zbor.« Iz nadaljnje razprave 
je nato sicer razbrati, da je njuno stališče utemeljeno predvsem v razmerju do vprašanja 
dopustnosti referenduma s področja človekovih pravic in ne do drugih ustavnih in zakonskih 
vprašanj.  
Zaradi referendumske zavrnitve zakona, katerega namen je varovati pomembne ustavne 
dobrine, lahko podobno kot pri presoji dopustnosti referenduma v sistemu potrditvenega 
zakonodajnega referenduma, nastanejo protiustavne posledice. Zaradi izvedbe referenduma 
in zaradi zavrnitve zakona na referendumu ustavne vrednote ne smejo ostati nezavarovane 
do te mere, da bi to povzročilo njihovo bistveno omejitev ali celo izvotlitev, kar bi porušilo 
ravnotežje ustavno varovanih vrednot. Sodišču mora biti zato omogočeno, da opravi svojo 
vlogo varuha ustavnih dobrin in s pomočjo tehtanja v skladu s splošnim načelom 
sorazmernosti presodi, katerim vrednotam med vrednotami, ki vse uživajo ustavnopravno 
varstvo, je treba dati prednost, da bi se ohranilo ravnotežje med ustavnimi vrednotami in 
zavarovalo tiste, ki bi bile zaradi zavrnitve zakona ogrožene.1050 Iz navedenih razlogov I. Kaučič 
meni, da nedvomno prevladajo okoliščine, ki govorijo v prid stališču eksemplifikativnosti in ne 
taksativnosti ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja, a da bo na ta vprašanje 
vendarle morala odgovoriti ustavnosodna praksa. Če bi Ustavno sodišče sprejelo razlago 
eksemplifikativnosti referendumskih omejitev, bi v praksi presojalo dvoje: 
- ali je zakon, katerega razpis je Državni zbor zavrnil, na podlagi drugega odstavka 90. 
člena Ustave izključen iz referendumskega odločanja,  
- ali bi bile zaradi zavrnitve zakona res prizadete tako pomembne ustavne pravice, da bi 
bilo zaradi tega ob tehtanju prizadetih ustavnih dobrin dopustno prepovedati 
referendum tudi v primerih, ki jih 90. člen Ustave izrecno ne določa.1051 
V svoji dosedanji praksi se Ustavno sodišče še nikoli ni srečalo z referendumsko zadevo, v 
kateri bi se moralo izrecno opredeliti do taksativnosti oziroma do eksemplifikativnosti v Ustavi 
določenih referendumskih omejitev, vseeno pa je stališče o tem zavzelo v zadevi št. U-II-1/15 
z dne 28. 9. 2015. Ta opredelitev je še toliko bolj zanimiva, ker se Ustavnemu sodišču v 
obravnavani zadevi sploh ne bi bilo potrebno posebej ukvarjati z vprašanjem taksativnosti 
oziroma eksemplifikativnosti ustavnih referendumskih omejitev, kljub temu pa je Ustavno 
sodišče v obiter dictum te odločitve zavzelo stališče o taksativnosti ustavno določenih 
                                                     
1050 31. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2017.  
1051 Širše o stališčih I. Kaučiča glede eksemplifikativnosti ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja 
glej: I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 81−83, I. Kaučič, 
Ustavnopravna narava zakonodajnega referenduma, 2016, str. 135−136 in I. Kaučič, Ustavnosodna presoja 
zakonodajnega referenduma po novem, 2015, str. 1352−1354. 
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referendumskih omejitev. V 44. točki obrazložitve odločbe je navedlo: »Da bi bilo v skladu z 
načeli pravne države že vnaprej jasno, kateri referendumi so dopustni in kateri ne, je zato za 
razliko od prejšnje ureditve v drugem odstavku 90. člena Ustave izrecno, jasno in določno 
navedel primere, ko referenduma ni dopustno razpisati. Jasno je povedal, da v teh, taksativno 
naštetih primerih (podčrtala B. Ž.), pravica do referenduma sploh ne obstaja.« Sodnica J. 
Sovdat je takšno stališče brez ovinkarjenja označila na nesprejemljivo in z njeno označitvijo se 
je popolnoma strinjati.1052 
Jezikovna razlaga drugega odstavka 90. člena Ustave dopušča tako sprejem razlage o 
eksemplifikativnosti kot tudi o taksativnosti v Ustavi določenih omejitev referendumskega 
odločanja. Po eni strani drugi odstavek 90. člena Ustave omejuje ustavno pravico zahtevati 
referendum in ga je zato potrebno razlagati restriktivno, po drugi strani pa na koncu tretje 
alineje ni dopisana beseda »in«, kar govori v prid eksemplifikativnosti ustavno določenih 
omejitev.1053 Tudi iz obrazložitve predloga UZ90,97,99 ni mogoče nedvomno zaključiti, da bi 
se ustavodajalec zavzemal zgolj za eno od dveh možnih razlag. V obrazložitvi predloga je 
namreč navedeno, da drugi odstavek 90. člena Ustave prinaša trdnejšo oporo ter jasno 
določene okvire in meje odločanja Ustavnega sodišča. Pri tem se ustavodajalec zaveda 
pomenske in interpretativne odprtosti pravnih pojmov na ustavni ravni, ki da jih nikdar ni 
mogoče v celoti in vnaprej izčrpno opredeliti že na besedilni ravni. Sklenemo lahko, da predlog 
UZ90,97,99 govori o izrecni, vendar hkrati o eksemplifikativni določitvi zakonov, o katerih 
razpis referenduma ne bi bil dopusten.1054 V nadaljevanju so na posameznih praktičnih 
primerih predstavljeni ustavnopravni razlogi, zaradi katerih stališče o taksativnosti ustavno 
določenih omejitev referendumskega odločanja na dolgi rok ne more biti vzdržno.  
Za primer vzemimo zakon, ki se sprejme za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb. 
Takšne zakone je iz referendumskega odločanja izključeval razveljavljeni 10. člen ZRLI, po 
veljavni ureditvi pa je referendumsko odločanje o takšnih zakonih načeloma dopustno. Če bi 
referendum o takšnem zakonu dopustili, bi bila zaradi izida referenduma lahko močno 
zamajana mednarodnopravna verodostojnost države, saj bi na takšen način lahko odrekli 
spoštovanje sprejetih mednarodnopravnih obveznosti. O tem pred ratifikacijo mednarodne 
pogodbe še ni mogoče v celoti govoriti, saj morajo države pri sklepanju mednarodnih pogodb 
upoštevati notranjo ureditev držav, to pa zahteva sodelovanje demokratično izvoljenega 
predstavniškega telesa pri prenosu mednarodnih pogodb v notranji pravni red. Če država ne 
zagotovi spoštovanja sprejetih mednarodnopravnih obveznosti po tem, ko je dala z ratifikacijo 
jasno vedeti, da se šteje zavezana z njimi, je v mednarodnem deliktu po mednarodnem 
                                                     
1052 O razlogih, zaradi katerih sodnica J. Sovdat meni, da je stališče o taksativnosti v Ustavi določenih 
referendumskih omejitev nesprejemljivo, glej odklonilno ločeno mnenje J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča 
št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, točka III. 10, 11 in 12. 
1053 Prim.: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 628. 
1054 Predlog UZ90,97,99, delovni osnutek z dne 6. 3. 2013, str. 7−9. Delovni osnutek je bil obravnavan na 7. seji 
Ustavne komisije 21. 3. 2013. Glej tudi: Poročilo o pripravi predloga ustavnega zakona št. 001-02/12-16 z dne 29. 
3. 2013, zlasti str. 14 in odklonilno ločeno mnenje sodnice J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z 
dne 28. 9. 2015, zlasti točka 12. 
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pravu.1055 Navedeni razlogi prepričljivo kažejo, da zakonodajnega referenduma o zakonu, ki se 
sprejme za izvrševanje ratificiranih mednarodnih pogodb, ne bi smeli dopustiti. Kot pravi 
sodnica J. Sovdat, bi v nasprotnem primeru bolj malo ostalo od tega, da je Ustavno sodišče 
tudi varuh osmega člena Ustave in s tem varuh spoštovanja mednarodnih instrumentov in 
ugleda države, ki resno in bona fide izvršuje sprejete mednarodnopravne obveznosti.1056 
Če bi drugi odstavek 90. člena Ustave razlagali taksativno, bi morali referendumsko odločanje 
dopustiti tudi o zakonu, ki v nacionalni pravni red prenaša direktivo Evropske unije. Recimo, 
da gre za prenos direktive tik pred iztekom implementacijskega roka, ki državi članici ne 
dopušča manevrskega prostora glede načina implementacije. Dopustitev referendumskega 
odločanja o takšnem zakonu in njegova morebitna zavrnitev bi pomenila očitno kršitev 3.a 
člena Ustave, poleg tega pa tudi kršitev ustreznega dela prava Evropske unije, zaradi katerega 
je proti državi članici mogoče ukrepati, da doseže enotnost in učinkovitost tega prava.1057  
Za primer vzemimo še zakon, ki ga ni mogoče uvrstiti v skupino zakonov iz druge alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave, ureja pa vprašanja, ki vplivajo na proračun in posegajo v 
fiskalno pravilo. Fiskalno pravilo je določeno v drugem odstavku 148. člena Ustave, kjer je 
predpisano, da morajo biti prihodki in izdatki proračunov države srednjeročno uravnoteženi 
brez zadolževanja ali pa morajo prihodki presegati izdatke in da se lahko od tega načela 
začasno odstopi samo v izjemnih okoliščinah za državo. To ustavno pravilo mora Državni zbor 
spoštovati ne samo pri sprejemanju zakonov, temveč tudi pri odločanju o razpisu referenduma 
o zakonih, ki to pravilo vsebujejo in udejanjajo. V primeru sprejema taksativne razlage 90. 
člena Ustave bi v obravnavanem primeru morali takšen referendum dopustiti, s čimer bi 
tvegali kršitev predpisanega fiskalnega pravila.1058 
Omeniti velja še stališče Ustavnega sodišča v zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 o tem, da 
je besedilo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave potrebno razumeti na način, da 
se nanaša tudi na zakone, ki odpravljajo kršitev človekove pravice, ugotovljene s sodbo ESČP. 
Kot v odklonilnem ločenem mnenju k odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 navede sodnica J. 
Sovdat, s takšnim stališčem ne bi bilo prav nič narobe, če Ustavno sodišče v obiter dictum ne 
bi zavzelo stališča o taksativnosti ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja. Ker 
pa je naredilo prav to, je, kot pravilno opozarja sodnica J. Sovdat, v jezikovnem pomenu glede 
na določbo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave brez navedbe razlogov nekaj 
bistvenega dodalo. Tudi sama sem mnenja, da je izločitev izvršitve sodb ESČP iz 
referendumskega odločanja bolj kot rezultat jezikovne razlage četrte alineje drugega odstavka 
90. člena Ustave posledica ureditve, da Ustava zahteva skladnost zakonov z mednarodnimi 
                                                     
1055 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 630. 
1056 Glej 11. točko odklonilnega ločenega mnenja sodnice J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 
28. 9. 2015. 
1057 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 628. Glej tudi: 47.−49. in 53. točko obrazložitve Ustavnega 
sodišča št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012. 
1058 O tem tudi: I. Kaučič, Ustavne omejitve in prepovedi zakonodajnega referenduma, 2014, str. 72−73, glej tudi 
odklonilno ločeno mnenje sodnice J. Sovdat k odločbi U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, zlasti točka 11. 
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instrumenti, ki obvezujejo Slovenijo (osmi člen Ustave) in Ustavnemu sodišču daje tudi 
pristojnost za nadzor nad njihovim spoštovanjem pri zakonskem urejanju (druga alineja prvega 
odstavka 160. člena Ustave).1059 Na tem mestu pa smo se iz polja taksativnosti že globoko 
premaknili v polje eksemplifikativnosti. 
Ustavnopravno ravnotežje ustavno varovanih dobrin iz zgoraj navedenih razlogov po mojem 
mnenju nujno terja razlago, da so referendumske omejitve iz 90. člena Ustave zgolj 
eksemplifikativno in ne taksativno opredeljene. J. Sovdat se zavzema, da bi se v ZRLI na splošno 
opredelili tudi drugi primeri, v katerih bosta najprej Državni zbor, za njim pa še Ustavno sodišče 
presojala, ali se mora pravica zahtevati referendum umakniti drugim ustavnim vrednotam.1060 
Z ozirom na italijansko ureditev in ustavnosodno prakso presoje dopustnosti referenduma 
lahko ugotovimo, da takšna zakonska določitev tudi pri nas ni nujno potrebna.1061 V kolikor bi 
se zakonodajalec vendarle odločil, da to materijo uredi v zakonu, bi moral v zakonsko določbo 
preliti test, ki ga je izoblikoval I. Kaučič in je bil omenjen že zgoraj, tj. »ali bi bile zaradi zavrnitve 
zakona res prizadete tako pomembne ustavne pravice – da bi bilo zaradi tega – ob tehtanju 
prizadetih ustavnih dobrin – dopustno prepovedati referendum tudi v primerih, ki jih 90. člen 
Ustave izrecno ne določa«. V ZRLI-E takšnega predloga ni bilo, saj je bilo v prvem odstavku 21. 
člena ZRLI-E določeno le, da »Državni zbor sprejme sklep, s katerim ugotovi, da referenduma 
ni dopustno razpisati, če se pobuda nanaša na zakon, o katerem v skladu z drugim odstavkom 
90. člena Ustave Republike Slovenije referenduma ni dopustno razpisati. //…« 
Če bi Ustavno sodišče tudi v primeru, ko bi se srečalo z referendumsko zadevo, ki bi zares 
terjala opredelitev do taksativnosti oziroma eksemplifikativnosti, ponovno postavilo na 
stališče taksativnosti, se zdi, da bi krenilo na povsem isto pot kot italijansko ustavno sodišče, 
dokler ni dokončno ugotovilo, da je stališče taksativnosti nevzdržno za zaščito ustavnih 
vrednot. Italijansko ustavno sodišče je kriterije presoje dopustnosti referenduma oblikovalo 
postopoma in jih obenem izpopolnjevalo. Najprej je zavzemalo stališče o taksativnosti 
ustavnih omejitev referendumskega odločanja, nato pa je zaradi raznolikosti referendumske 
prakse razvilo doktrino o eksemplifikativnosti ustavnih omejitev referendumskega 
odločanja.1062 
6.4 PRAVNI UČINKI ODLOČITVE USTAVNEGA SODIŠČA 
Če je v postopku presoje dopustnosti potrditvenega zakonodajnega referenduma Ustavno 
sodišče sprejelo odločitev, da bi z odložitvijo uveljavitve oziroma z zavrnitvijo zakona na 
                                                     
1059 Prim.: 14. točko odklonilnega ločenega mnenja sodnice J. Sovdat k odločbi Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z 
dne 28. 9. 2015. 
1060 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 629. 
1061 Naše Ustavno sodišče bi lahko podobno kot italijansko do sklepa o eksemplifikativnosti ustavno določenih 
omejitev referendumskega odločanja prišlo zgolj na podlagi razlage Ustave in ne nujno zakonske ureditve tega 
vprašanja. 
1062 Širše o genezi doktrine o eksemplifikativnosti ustavno določenih omejitev referendumskega odločanja v Italiji 
glej točko 1.1 drugega poglavja tretjega dela doktorske disertacije. 
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referendumu lahko nastale protiustavne posledice, ali pa je zahtevo Državnega zbora, naj 
sodišče odloči o nastanku protiustavnih posledic, zavrnilo, v veljavni ureditvi sprejme 
drugačno odločitev. Če Ustavno sodišče presodi, da je Državni zbor iz neustavnih razlogov 
omejil referendumsko odločanje, sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega 
referenduma razveljavi.1063 Če Ustavno sodišče presodi, da je bila odločitev Državnega zbora 
o nedopustnosti referendumskega odločanja utemeljena na Ustavi, izda ugotovitveno 
odločbo, da sklep Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma ni v 
neskladju z Ustavo.1064  
Če bi Ustavno sodišče dopustnost referenduma presojalo pred referendumskim glasovanjem 
v okviru presoje ustavnosti odloka o razpisu referenduma, bi v primeru ugotovitve o 
nedopustnosti referendumskega odločanja takšen odlok odpravilo ali razveljavilo.1065 V 
situaciji, ko Državni zbor ne bi razpisal referenduma zaradi domnevne nedopustnosti 
referendumskega odločanja, bi bilo postopanje Ustavnega sodišča odvisno od načina odločitve 
Državnega zbora o nerazpisu referenduma. Če bi Državni zbor o tem, da z odlokom ne bo 
razpisal referenduma, sprejel poseben sklep, bi Ustavno sodišče presojo dopustnosti 
referendumskega odločanja opravilo na podlagi tega sklepa. Če pa Državni zbor o tem ne bi 
sprejel posebnega akta in bi zakonodajni postopek končal brez razpisa referenduma, bi se 
presoja dopustnosti referenduma lahko izvajala šele naknadno v postopku formalne presoje 
ustavnosti zakona.  
Ustavno sodišče v sporu med predlagateljem referenduma in Državnim zborom o dopustnosti 
razpisa referenduma sprejme dokončno meritorno odločitev. Dejanska posledica te odločitve 
je bodisi dopustnost izvedbe konkretnega zakonodajnega referenduma, kar hkrati pomeni 
nadaljevanje referendumskega postopka, ali pa prepoved izvedbe konkretnega 
zakonodajnega referenduma, kar hkrati pomeni končanje referendumskega postopka. Po 
veljavni ureditvi sicer obstaja možnost, da se kljub sprejeti odločitvi Ustavnega sodišča o tem, 
da je referendumsko odločanje dopustno, pred Ustavnim sodiščem iz razloga domnevne 
nedopustnosti referendumskega odločanja po sprejemu odloka o razpisu referenduma 
izpodbija še slednji, o čemer več pri ustavnosodni presoji dopustnosti odloka o razpisu 
referenduma. 
Potem ko Ustavno sodišče sprejme odločitev v postopku presoje dopustnosti zakonodajnega 
referenduma, jo pošlje Državnemu zboru. Če bo Ustavno sodišče potrdilo odločitev Državnega 
zbora in referendumskega odločanja ne bo dopustilo, lahko Državni zbor takoj po prejemu 
odločitve sprejeti zakon pošlje v razglasitev Predsedniku republike in v objavo v uradno glasilo. 
V primeru, da Ustavno sodišče referendumsko odločanje dopusti, pa sledi bodisi nadaljevanje 
prekinjenega zbiranja štirideset tisoč podpisov volivcev k zahtevi za razpis referenduma bodisi 
neposreden razpis referenduma, če je bilo zbrano potrebno število podpisov. Alternativni 
                                                     
1063 Prim.: Izrek odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015.  
1064 Prim.: Izrek odločbe Ustavnega sodišča št. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015. 
1065 Prim.: 45. člen ZUstS. 
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možnosti sta dve, saj lahko Državni zbor ob smiselni uporabi 21. člena ZRLI sprejme odločitev 
o nedopustnosti referenduma že v času zbiranje podpisov k zahtevi ali šele potem, ko je že 
vložena zahteva za razpis referenduma. Če bi zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI s 
spremenjenimi določbami Ustave predvidel takšno ureditev, kot je bila predvidena v predlogu 
ZRLI-E (da bi bila torej odločitev Državnega zbora o nedopustnosti referenduma sprejeta že 
pred zbiranjem podpisov k zahtevi za razpis referenduma), bi odločitev Ustavnega sodišča o 
dopustnosti referenduma imela za posledico začetek zbiranja podpisov k zahtevi za razpis 
zakonodajnega referenduma.1066 
Drugo poglavje: NADZOR IZVEDBE ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
Ko se enkrat uresničita pravica pobude volivcem za razpis referenduma in pravica zahtevati 
referendum ter če referendumska zahteva prestane morebitni postopek presoje dopustnosti 
referenduma pred Ustavnim sodiščem, so pogoji za izvedbo zakonodajnega referenduma 
izpolnjeni. V fazi izvedbe zakonodajnega referenduma nastane in se uresniči še zadnja od treh 
referendumskih pravic, in sicer pravica glasovati na referendumu. Iz tega razloga je nadzor 
izvedbe zakonodajnega referenduma osredotočen na varstvo pravice glasovati na 
referendumu, in sicer v vseh njenih razsežnostih.  
Nadzor izvedbe zakonodajnega referenduma obsega ustavnosodno presojo odloka o razpisu 
referenduma, nadzor referendumske kampanje in varstvo pravice glasovati na referendumu. 
1. USTAVNOSODNA PRESOJA ODLOKA O RAZPISU REFERENDUMA 
 
Državni zbor razpiše referendum z odlokom.1067 S sprejemom odloka se začne faza izvedbe 
referenduma, zato tudi ZRLI določbe o aktu, s katerim Državni zbor razpiše referendum, uvršča 
v tretje poglavje, ki se nanaša na postopek za izvedbo referenduma. ZRLI določa obvezne 
formalne sestavine akta o razpisu referenduma,1068 določa, da se akt o razpisu referenduma 
objavi v Uradnem listu Republike Slovenije in predvideva, da z dnem, ki je določen kot dan 
razpisa referenduma,  pričnejo teči roki za opravila, ki so potrebna za izvedbo referenduma.1069 
Državni zbor lahko odloči tudi, da zakonodajnega referenduma z odlokom ne bo razpisal, 
čeprav so na strani predlagatelja referenduma izpolnjeni vsi pogoji za razpis. Takšno odločitev 
lahko sprejme zaradi domnevne nedopustnosti referendumskega odločanja, o kateri 
predhodno ne odloči s sklepom.1070 V naši referendumski praksi se takšen primer še ni zgodil 
                                                     
1066 Predlagani 16.a in 21. člen predloga ZRLI-E. 
1067 Prvi odstavek 108. člena PoDZ-1. 
1068 Prvi odstavek 30. člena ZRLI. 
1069 Drugi odstavek 30. člena in 31. člen ZRLI. Širše glede razpisa referenduma glej peto točko prvega poglavja 
prvega dela te doktorske disertacije. 
1070 Takšna odločitev Državnega zbora ima podlago v izvedbenem delu UZ90,97,99, ki določa, da se ZRLI smiselno 
uporablja tako, da Ustavno sodišče odloči v sporu med predlagateljem referenduma in Državnim zborom, ki 
razpis referenduma o zakonu zavrne. Ker izvedbeni del ne določa, na kakšen način Državni zbor razpis 
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in zastavlja se vprašanje, s kakšnim aktom naj Državni zbor odloči o nesprejemu odloka o 
razpisu referenduma. Če bi Državni zbor o tem sprejel poseben sklep,1071 bi lahko predlagatelj 
referenduma sprožil spor zaradi dopustnosti referenduma, tako da bi pred Ustavnim sodiščem 
izpodbijal ta sklep. Če Državni zbor o tem ne bi sprejel posebnega akta in bi zakonodajni 
postopek končal, bi imel predlagatelj referenduma možnost sprožiti postopek preverjanja 
dopustnosti referendumskega odločanja le v postopku formalne ocene ustavnosti sprejetega 
zakona. 
Ustavno sodišče je v svoji ustavnosodni praksi večkrat poudarilo, da je odlok Državnega zbora 
o razpisu referenduma splošni pravni akt, in sicer podzakonski predpis, zato je lahko predmet 
presoje ustavnosti in zakonitosti.1072 V deveti točki obrazložitve odločbe št. U-I-201/96 z dne 
14. 6. 1996 je Ustavno sodišče navedlo, da vsebinska analiza pokaže, da odlok vsebuje norme, 
ki so generalne (nanašajo se na vse volilne upravičence) in konkretne (konkretizirajo zakonske 
določbe za vse volilne upravičence, ki bodo glasovali in za vse organe, zadolžene za pripravo 
in izvedbo referenduma). Zaključilo je, da je odlok po svoji obliki podzakonski predpis in ga je 
zato potrebno izpodbijati v postopku za oceno ustavnosti. To pomeni, da bi bil lahko odlok o 
razpisu referenduma predmet presoje z vidika katerekoli ustavne ali zakonske določbe, za 
procesna vprašanja sprožitve postopka in presoje Ustavnega sodišča pa se uporabljajo določbe 
ZUstS glede izpodbijanja podzakonskih predpisov.1073 Glede na pravno naravo odloka o razpisu 
referenduma in upoštevajoč, da z dnem, ki je določen kot dan razpisa, pričnejo teči roki za 
referendumska opravila, se v praksi skupaj s pobudo oziroma skupaj z zahtevo za oceno 
ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma na Ustavno sodišče običajno vloži še 
predlog za zadržanje njegove izvršitve. Kadar Ustavno sodišče odloča o začasnem zadržanju 
izvrševanja izpodbijanega predpisa, tehta med škodljivimi posledicami, ki bi jih povzročilo 
izvrševanje morebiti protiustavnega predpisa, in med škodljivimi posledicami, ki bi nastale, če 
se izpodbijane določbe predpisa zaradi zadržanja ne bi izvrševale, pozneje pa bi se ugotovilo, 
da niso bile v neskladju z Ustavo. V referendumskih zadevah Ustavno sodišče sprejema 
stališče, da je verodostojnost referendumskega izida tako pomembna ustavna vrednota, da je 
                                                     
referenduma o zakonu zavrne, ni mogoče izključiti možnosti, da Državni zbor razpisa referenduma ne bi zavrnil z 
odločitvijo, da referenduma z odlokom ne razpiše. 
1071 O tem glej točko 6.4 prvega poglavja tega dela doktorske disertacije. Prim. tudi 112. člen PoDZ-1. 
1072 Prim.: odločba Ustavnega sodišča št. U-I-201/96 z dne 14. 6. 1996, Uradni list RS, št. 34/96, odločba Ustavnega 
sodišča št. U-I-269/96 z dne 7. 11. 1996, Uradni list RS, št. 66/96, odločba Ustavnega sodišča št. U-I-286/97 z dne 
11. 12. 1997, OdlUS VI, 169 in sklep Ustavnega sodišča št. U-I-257/03-14 z dne 26. 1. 2004, Uradni list RS, št. 
2/2004 in 8/2004.   
1073 Tu velja omeniti še naslednjo posebnost. 45. člen ZUstS za podzakonske predpise ne predvideva delne 
razveljavitve ali odprave (za razliko od pooblastila v 161. členu Ustave in v 43. členu ZUstS, ki dajeta Ustavnemu 
sodišču možnost za popolno ali delno razveljavitev zakonov), kljub temu pa Ustavno sodišče tudi pri protiustavnih 
ali nezakonitih podzakonskih predpisih pogosto uporablja tehniko delne razveljavitve ali odprave. Tako je tudi pri 
presoji odloka o razpisu referenduma Ustavno sodišče kar nekajkrat delno poseglo v izpodbijani odlok, tako da 
je razveljavilo ali odpravilo tiste točke izreka, ki so določale dan razpisa ali dan izvedbe referenduma (glej npr. 
zadeve št. U-I-201/96, U-I-279/96 in U-I-304/96). F. Testen o takšnem postopanju Ustavnega sodišča pravi, da ga 
slednje nikoli ni posebej utemeljilo, da pa se takšno ravnanje lahko opraviči s sodniško zadržanostjo in s 
sklepanjem od večjega na manjše; če lahko razveljavi oziroma odpravi v celoti, velja to toliko bolj za delno 




za preprečitev nastanka škodljivih posledic morebitne nelegitimnosti referendumske odločitve 
potrebno zadržati izvrševanje odloka o razpisu referenduma. Morebitna preložitev izvedbe 
zakonodajnega referenduma na kasnejši čas in določitev novega datuma glasovanja po presoji 
Ustavnega sodišča v takem primeru ne more pomeniti posebej upoštevnih škodljivih 
posledic.1074 Če Ustavno sodišče zadrži izvrševanje odloka o razpisu referenduma hkrati odloči, 
da sklep o zadržanju Državno volilno komisijo zavezuje že naslednji dan po vročitvi sklepa, 
zaradi česar Državna volilna komisija prekine izvrševanje volilnih opravil še pred objavo sklepa 
o zadržanju v Uradnem listu Republike Slovenije.1075 
Glede na vsebino odloka o razpisu referenduma je pričakovati, da bo Ustavno sodišče tudi v 
prihodnje v primeru izpodbijanja odloka o razpisu referenduma največkrat presojalo ustavnost 
in zakonitost določitve dneva razpisa referenduma in dneva glasovanja na referendumu.1076 V 
tem smislu se s presojo ustavnosti odloka o razpisu materialnopravno zagotavlja 
ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu, ki bo podrobno obravnavano v tretji 
točki tega poglavja. Da je bila prav presoja določitve dneva razpisa referenduma in dneva 
glasovanja na referendumu v preteklosti najpogostejša, potrjuje dokaj obsežna ustavnosodna 
praksa presoje odloka o razpisu referenduma.1077 Ker pa ni nujno, da bo odlok o razpisu 
zakonodajnega referenduma izpodbijan le zaradi neustavne oziroma nezakonite določitve 
dneva razpisa referenduma oziroma dneva glasovanja na referendumu, se v nadaljevanju 
opredeljujemo do drugih možnih razlogov izpodbijanja in presoje Ustavnega sodišča v takšnih 
primerih. 
Primer, ki je glede na vse v nadaljevanju predstavljene primere ustavnopravno najmanj 
sporen, je, da bi tretjina poslancev na podlagi druge alineje prvega odstavka 23.a člena ZUstS 
zahtevala presojo ustavnosti odloka o razpisu referenduma iz razloga ustavne nedopustnosti 
referendumskega odločanja, čeprav bi Ustavno sodišče pred tem že opravilo presojo 
                                                     
1074 Prim.: četrta do šesta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 10. 4. 2014. 
1075 Sedma točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 10. 4. 2014. 
1076 O spornih pravnih in dejanskih vprašanjih določitve dneva razpisa referenduma in dneva glasovanja na 
referendumu, o katerih bi lahko odločalo Ustavno sodišče v postopku presoje, glej točki 5.1.2 in 5.2 prvega 
poglavja prvega dela te doktorske disertacije. 
1077 Gre zlasti za odločitve Ustavnega sodišča št. U-I-201/96 z dne 23. 5. 1996, št. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996 in 
št. U-I-304/96 z dne 1996. Širše glede starejše prakse ustavnosodne presoje odlokov o razpisu referenduma v 
posamični referendumski zadevi glej: K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 
103−108. V novejši ustavnosodni praksi je Ustavno sodišče v zadevi št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014 presojalo 
Odlok o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah Zakona o varstvu 
dokumentarnega in arhivskega gradiva ter arhivih. Tudi v tej zadevi je Ustavno sodišče odlok odpravilo, ker 
Državni zbor datuma glasovanja na referendumu ni določil ustavnoskladno, temveč je z določitvijo posegel v 
pravico glasovati na referendumu, ki jo na ravni človekove pravice varuje pravica do sodelovanja pri upravljanju 
javnih zadev. Več o razlogih te odločitve glej točko 5.2.1 prvega poglavja prvega dela te doktorske disertacije. V 
času zaključevanja te doktorske disertacije je bil Ustavnemu sodišču v presojo ustavnosti predložen še Odlok o 
razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške 
proge Divača–Koper (OdZIUGDT) (Uradni list RS, št. 34/17), ki je bil prav tako izpodbijan zaradi določitve datuma 
glasovanja. Ustavno sodišče je v tej zadevi pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti odloka s sklepom št. 
U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017 zavrnilo.  O razlogih vložitve pobude glej tudi: 
https://www.sta.si/2405888/pobudnik-referenduma-o-zakonu-o-drugem-tiru-bo-datum-referenduma-
izpodbijal-na-ustavnem-sodiscu (4. 7. 2017).  
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dopustnosti referendumskega odločanja in v tem okviru odločilo o dopustnosti referenduma. 
V tem primeru je povsem samoumevno, da niti zahteva tretjine poslancev niti zahteva 
kateregakoli drugega upravičenega predlagatelja ali pobuda pobudnika za presojo ustavnosti 
odloka o razpisu referenduma z vidika kršitve drugega odstavka 90. člena Ustave ne morejo 
biti uspešne. Že zaradi načela res iudicata bi moralo Ustavno sodišče takšno pobudo ali 
zahtevo nemudoma zavreči.1078 V izogib zgoraj opisani in podobnim situacijam je predlog ZRLI-
E v 22. členu določal, da če Državni zbor razpiše referendum po opravljeni ustavnosodni presoji 
sklepa Državnega zbora o zavrnitvi razpisa referenduma, zahteva in pobuda za oceno 
ustavnosti odloka o razpisu referenduma iz razloga nedopustnosti razpisa referenduma nista 
dovoljeni. Takšna določba bo sicer tudi v prihodnje dobrodošla, zaradi splošno uveljavljenega 
pravila res iudicata pa nikakor ne nujna. 
Državni zbor odločitev o ustavni dopustnosti izvedbe zakonodajnega referenduma sprejme z 
večino opredeljenih glasov navzočih članov. V praksi lahko nastopi situacija, ko bi tretjina 
poslancev, ki je bila v Državnem zboru preglasovana, kot upravičen predlagatelj po drugi alineji 
prvega odstavka 23.a člena ZUstS izpodbijala odlok o razpisu zakonodajnega referenduma in 
zatrjevala, da referendum ustavno ni dopusten. Postavlja se vprašanje, ali je Ustavno sodišče 
presojo ustavnosti odloka sploh dolžno izvesti, če tretjina poslank in poslancev skladnosti 
odloka o razpisu referenduma v običajnem formalnem in materialnem pogledu sploh ne bi 
substancirano oporekala, od Ustavnega sodišča pa bi zahtevala le instančno presojo v 
Državnem zboru sprejete odločitve o razpisu referenduma. 
Pred spremembo Ustave leta 2013 se je Ustavno sodišče v svoji ustavnosodni praksi s podobno 
situacijo že srečalo, in sicer v sklepu št. U-I-257/03 z dne 26. 1. 2004. V tej zadevi je skupina 
poslank in poslancev zahtevala oceno ustavnosti odloka o razpisu referenduma, ker naj bi 
zaradi izvedbe referenduma nastale protiustavne posledice. Ustavno sodišče je v obrazložitvi 
sklepa navedlo, da ZRLI za presojo dopustnosti referendumskega odločanja predvideva 
poseben postopek,1079 aktivno legitimiran za sprožitev tega postopka pa je le Državni zbor. 
Razlaga, po kateri bi bilo omogočeno, da tretjina poslancev z izpodbijanjem odloka o razpisu 
referenduma doseže isto, kar lahko doseže Državni zbor v postopku presoje dopustnosti 
referenduma, bi bila po presoji Ustavnega sodišča v neskladju z 90. členom Ustave.1080  
Ustavna sprememba iz leta 2013 v splošnem ne preprečuje, da bi v sporu med Državnim 
zborom in predlagateljem referenduma o odloku o razpisu referenduma odločalo Ustavno 
sodišče. Ustavno sodišče torej lahko po novi ustavni ureditvi v okviru presoje ustavnosti odloka 
o razpisu referenduma izvaja tudi nadzor nad sprejeto odločitvijo Državnega zbora o 
dopustnosti referendumskega odločanja. 
                                                     
1078 D. Tušar, Postopek z ljudsko referendumsko iniciativo, 2016, str. 119. 
1079 Pri tem je Ustavno sodišče imelo v mislih postopek po 16. in kasneje po 21. členu ZRLI. 
1080 Glej 10. točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-257/03 z dne 26. 1. 2004, Uradni list RS, št. 2/2004 
in št. 8/2004.  
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Odlok o razpisu referenduma bi lahko izpodbijala tudi Vlada, ki bi menila, da je Državni zbor 
očitno neustavno dopustil referendumsko odločanje. V takem primeru veliko ustavnopravnih 
razlogov govori v prid presoji skladnosti odloka o razpisu referenduma z drugim odstavkom 
90. člena Ustave. Prepovedi referenduma so namreč ustavna kategorija, zato njihova 
uveljavitev ne bi smela biti v diskreciji Državnega zbora. Poleg tega bi se v tem primeru lahko 
le na ta način (torej z oceno ustavnosti odloka) pravočasno zagotovilo spoštovanje ustavnih 
določb o zakonodajnem referendumu.  
Zaenkrat ni jasno, kako široko bo Ustavno sodišče presojalo izpodbojne razloge pri presoji 
ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma. Prav tako se še ne ve, ali se bo Ustavno 
sodišče postavilo na stališče, da je Državni zbor edini subjekt, ki lahko uveljavlja razloge 
nedopustnosti referendumskega odločanja in še to le pred samim razpisom referenduma v 
postopku presoje dopustnosti referenduma. De lege ferenda bi bilo priporočljivo, da se ta 
vprašanja uredijo v ZRLI. V vsakem primeru lahko domnevamo, da bo Ustavno sodišče v dvomu 
gotovo odločalo in favorem specialnemu postopku presoje dopustnosti referenduma, saj bi 
ekstenzivno širjenje presoje dopustnosti na druge postopke v veliki meri izničilo pomen 
primarnega postopka presoje dopustnosti referenduma. 
Ker je odlok o razpisu referenduma podzakonski predpis, bi ga bilo hipotetično možno 
izpodbijati tudi po izvedenem zakonodajnem referendumu. Odlok o razpisu referenduma bi 
bil lahko izpodbijan zaradi napak v postopku izvedbe referenduma ali zaradi vprašanj 
dopustnosti referendumskega odločanja. Bolj verjetno je, da bi se te kršitve po izvedenem 
referendumu uveljavljale v postopku formalne ocene ustavnosti zakona, v kolikor bi volivci 
zakon na referendumu potrdili.  
2. NADZOR REFERENDUMSKE KAMPANJE 
 
Veljavna pravna ureditev za varstvo referendumske kampanje ne predvideva posebnega 
postopka pred Ustavnim sodiščem, ki bi bil namenjen izključno nadzoru nad referendumsko 
kampanjo. Za določitev takšnega postopka pravzaprav niti ni nobene potrebe. ZVRK kot 
temeljni predpis na področju referendumske kampanje pristojnost za nadzor nad 
izvrševanjem določb ZVRK daje pristojnim inšpektoratom in Računskemu sodišču.1081 Kljub 
temu lahko v posameznih sporih, povezanih z referendumsko kampanjo, odloča tudi Ustavno 
sodišče. Pri tem jasno ne gre za specialne postopke pred Ustavnim sodiščem, temveč za tiste, 
ki so že ustavno predvideni.1082 
V konkretni ustavnosodni nadzor referendumske kampanje uvrščamo postopke ocene 
ustavnosti in zakonitosti predpisov (zlasti ZVRK in drugih predpisov, ki posredno ali 
neposredno urejajo referendumsko kampanjo) ter ustavne pritožbe zoper posamične akte, 
izdane v referendumski kampanji, največkrat prav na podlagi določb ZVRK. Da bi lahko 
                                                     
1081 Glej 40. člen ZVRK. 
1082 Prvi odstavek 160. člena Ustave. 
342 
 
navedene postopke šteli v kategorijo konkretnega ustavnosodnega nadzora referendumske 
kampanje, morajo biti sproženi v povezavi s točno določenim zakonodajnim referendumom in 
ne na splošno.   
Iz obstoječe ustavnosodne prakse je razvidno, da je bilo vloženih kar nekaj samostojnih pobud 
za oceno ustavnosti nekaterih določb ZVRK, vezanih na referendumsko kampanjo, a je Ustavno 
sodišče pobude zaradi pomanjkanja pravnega interesa večinoma zavrglo in o njih ni meritorno 
odločalo.1083 Glede na stališča Ustavnega sodišča o tem, na kakšen način mora pobudnik 
izkazati pravni interes, so bile odločitve Ustavnega sodišča o zavrženju pobud za oceno 
ustavnosti, ki niso bile vložene hkrati z ustavno pritožbo, bolj ali manj pričakovane.1084 Ustavno 
sodišče je le enkrat v svoji praksi, in sicer v odločbi št. U-I-295/07 z dne 22. 10. 2008 ustavnost 
določbe šestega odstavka četrtega člena ZVRK presojalo na zahtevo (Državnega sveta), pri tem 
pa ugotovilo neskladje določbe z Ustavo, kolikor se nanaša na Državni svet.1085  
Če za postopke ocene ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki urejajo referendumsko kampanjo, 
ne moremo generalno trditi, da sodijo v kategorijo konkretnega ustavnosodnega nadzora 
referendumske kampanje,1086 pa v to kategorijo nedvomno sodijo ustavne pritožbe, vložene 
zaradi kršitev človekovih pravic in svoboščin v referendumski kampanji.1087 Ustavno sodišče 
lahko konkretni ustavnosodni nadzor nad referendumsko kampanjo izvršuje tudi v okviru 
ocene ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma. Prvič je Ustavno sodišče takšno 
presojo opravilo v odločbi št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014. V njej je med drugim presojalo 
ustavnoskladnost prepletanja referendumske in volilne kampanje.1088  Veliko bolj poglobljeno 
je Ustavno sodišče ustavnosodni nadzor nad določitvijo referendumske kampanje opravilo s 
presojo odloka o razpisu referenduma v sklepu št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017. V tej zadevi je 
pobudnik zatrjeval, da je odlok, ki datum referenduma določa tako, da se 30-dnevna 
referendumska kampanja prične v času dopustov in parlamentarnih počitnic, z vidika enakih 
možnosti državljanov diskriminacijski tako do pobudnika referenduma kot tudi do 
                                                     
1083 Gre npr. za zadeve Ustavnega sodišča št. U-I-99/11 z dne 30. 5. 2011 (neobjavljeno), št. U-I-100/11 z dne 30. 
5. 2011 (neobjavljeno), št. U-I-101/11 z dne 30. 5. 2011 (neobjavljeno), št. U-I-59/11 z dne 24. 3. 2011 
(neobjavljeno), št. U-I-131/13 z dne 9. 9. 2013 (neobjavljeno). 
1084 Glede zahtev Ustavnega sodišča za izkazovanje pravnega interesa v postopku pred Ustavnim sodiščem glej: 
S. Nerad, Pravni interes za ustavnosodno presojo zakonov in drugih predpisov, 2005, str. 42−73.  
1085 Podrobneje o materialnih vidikih odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-295/07 z dne 22. 10. 2008 glej točko 5.3 
drugega poglavja prvega dela te doktorske disertacije. 
1086 Sklep o tem, da je določeno pobudo mogoče uvrstiti v kategorijo konkretnega ustavnosodnega nadzora 
referendumske kampanje, bi lahko napravili šele po temeljiti proučitvi njene vsebine in ugotovitvi, da je bila 
vložena zaradi varstva referendumske kampanje v zvezi s konkretnim zakonodajnim referendumom. 
1087 Na tem mestu je potrebno opozoriti, da je Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-67/09 in Up-316/09 z dne 24. 3. 
2011 na podlagi vložene ustavne pritožbe in pobude odločalo o ustavnosti takrat veljavnega drugega odstavka 
petega člena ZVRK. Čeprav je Ustavno sodišče ugotovilo neustavnost drugega odstavka petega člena ZVRK in 
čeprav je ta odločba velikega pomena za potek referendumske kampanje, je ne moremo šteti v postopek 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Ustavna pritožba je bila namreč vložena 
zoper sodbo Okrajnega sodišča v Ljubljani, s katero so bili pritožniki spoznani za odgovorne storitve prekrškov, ki 
so pomenili kršitev prepovedi iz drugega odstavka petega člena ZVRK. Inšpektorat za medije je pritožnike oglobil 
zaradi objave ankete pred prvim krogom predsedniških volitev in ne v zvezi z referendumsko kampanjo.  
1088 Glej npr. 28. in 29. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014. 
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udeležencev, ki bi želeli ali so se že najavili sodelovati v kampanji. Ustavno sodišče je očitke 
pobudnika glede njenega domnevnega nedopustnega skrajševanja referendumske kampanje 
zaradi počitniških dni v celoti zavrnilo. Navedlo je, da veljavna zakonska ureditev ne 
predvideva prekinitve referendumske kampanje oziroma njenega izvajanja v dveh delih. To je 
po presoji Ustavnega sodišča tudi edino smiselno, saj le celovita oziroma neprekinjeno 
izvajana referendumska kampanja najbolje doseže svoj namen, to je obveščenost volivcev in 
s tem možnost učinkovitega izvrševanja pravice do glasovanja na referendumu.1089 Obrazložilo 
je, da: 
- izvajanje kampanje med počitnicami in dopusti samo po sebi ne pomeni, da je 
kampanja v celoti onemogočena oziroma neučinkovita, v času sodobnih tehnologij gre 
kvečjemu za manjšo učinkovitost, 
- bo v čas počitnic in dopustov padla ena četrtina kampanje, pri čemer je to prva četrtina 
kampanje in da je to pomembo tudi v luči drugih rokov, ki jih določa ZVRK, 
- gre za zadnji teden počitnic in dopustov, ko je razumno pričakovati, da so se volivci 
večinoma že vrnili v vsakdanje življenje,  
- se bo pretežni del (tri četrtine) referendumske kampanje vendarle odvijal v mesecu 
septembru, ki v tem okolju običajno ni počitniški mesec.1090  
Ustavno sodišče je pri presoji kot bistveno upoštevalo, da ima Državni zbor pri določitvi dneva 
glasovanja na referendumu, s katerim je neločljivo povezan tek referendumske kampanje, 
široko polje proste presoje. V 10. točki obrazložitve odločbe je poudarilo, da mora Državni zbor 
v okviru proste presoje upoštevati ustavnopravna izhodišča, opredeljena v 17. do 22. točki 
obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014, Ustavno sodišče pa 
presoja le, ali se je Državni zbor pri določitvi dneva glasovanja gibal znotraj teh ustavnih 
okvirov. Čeprav ima Državni zbor pri določitvi dneva glasovanja na referendumu prosto 
presojo, bi bilo z dejanskega vidika nedvomno ustrezneje, da referendumska kampanja ne bi 
potekala v počitniških dneh. Prav to so v zadevi izpostavljali nekateri sodniki in se zavzemali za 
presojo po strogem testu, ki predpostavlja, da mora Državni zbor kot zakonodajna veja oblasti 
pri omejevanju ali oviranju referendumskih pravic uporabiti sredstva, ki dosegajo nujen in ne 
le legitimen cilj, obenem pa so najmilejša za demokratične pravice, ki so pri zasledovanju 
takšnega nujnega cilja lahko ovirane.1091 
Iz odločb št. U-I-76/14 in št. U-I-108/17 izhaja, da Ustavno sodišče v svoji praksi glede na 
okoliščine vsakega konkretnega primera posebej presoja, ali bi bila zaradi določitve datuma 
glasovanja prizadeta možnost učinkovite referendumske kampanje in posledično učinkovitega 
                                                     
1089 Šesta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017.  
1090 Osma točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017.  
1091 Po mnenju sodnika M. Šorlija so bila v obravnavanem primeru za dosego nujnega cilja razpisa referenduma 
na voljo številna sredstva, ki so z vidika omejitev te pravice bistveno milejša, in sicer kateri koli drug datum 
glasovanja, ki bi omogočil, da se celotna kampanja izvede izven časa poletnih počitnic. O tem glej šesto in sedmo 
točko ločenega mnenja sodnika M. Šorlija k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017. Podobno 
o tem tudi sodnik K. Jaklič v ločenem mnenju k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017. 
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izvrševanja pravice glasovati na referendumu. Takšen pristop je mogoče oceniti kot edino 
pravilen, saj se okoliščine od primera do primera pomembno razlikujejo. 
Referendumsko kampanjo po definiciji predstavljajo oglaševalske vsebine in druge oblike 
propagande, katerih namen je vplivati na odločanje volivcev pri glasovanju na 
referendumu.1092 Iz tega razloga je potrebno odgovoriti na vprašanje, ali se lahko po 
izvedenem referendumu, na katerem je ljudstvo zakon potrdilo, še uveljavljajo domnevne 
kršitve referendumske kampanje. Organizator referendumske kampanje (npr. predlagatelj 
referenduma) bi lahko po potrditvi zakona na referendumu pričel zatrjevati, da je bil zakon 
potrjen zaradi premajhne informiranosti volivcev, kar pa naj bi bilo posledica kršitev v 
referendumski kampanji. Po potrditvi zakona na referendumu je morebitne nepravilnosti v 
zakonodajnem postopku mogoče uveljavljati le še v postopku (formalne) ocene ustavnosti 
zakona. To pomeni, da bi morale biti za razveljavitev na referendumu potrjenega zakona 
kršitve v referendumski kampanji kot faze zakonodajnega postopka v širšem pomenu tako 
hude, da bi hkrati predstavljale tudi kršitev Ustave. Če bi torej predlagatelj postopka takšno 
kršitev Ustave uspel dokazati, bi bilo pričakovati, da bi Ustavno sodišče zakon razveljavilo.  Že 
zdaj pa je glede na pravice, ki se varujejo v referendumski kampanji, ter pravno naravo in 
umestitev referendumske kampanje v zakonodajni postopek v širšem pomenu, mogoče reči, 
da bo izjemno težko doseči razveljavitev zakona zaradi domnevnih kršitev v referendumski 
kampanji.  
Če bi bile domnevne kršitve referendumske kampanje takšne, da bi hkrati predstavljale kršitev 
pravice glasovati na referendumu, pa bi bilo mogoče nadzor nad referendumsko kampanjo 
opravljati tudi v referendumskem sporu in kasneje v postopkih varstva pravice glasovati na 
referendumu pred Ustavnim sodiščem, o čemer več v naslednji točki.   
3. VARSTVO PRAVICE GLASOVATI NA REFERENDUMU 
 
Vsebina pravice glasovati na referendumu je neposredno povezana s samim bistvom 
referenduma. Z uresničenjem pravice glasovati na referendumu se dejansko uresniči pravica 
(so)odločati na referendumu.1093  
V splošnem je namen varstva pravice glasovati na referendumu dvojen, in sicer varovanje 
individualnih pravic volivcev ter varovanje zakonitosti referenduma samega, pri čemer je 
slednji v ospredju.1094 Varstvo pravice glasovati na referendumu zasleduje cilj zagotovitve 
spoštovanja pravil v referendumskem postopku in verodostojnosti referendumskih izidov, s 
tem pa tudi zaupanja državljanov v pošteno izvedbo referenduma. Prav to zaupanje je temelj 
                                                     
1092 Tretji odstavek prvega člena ZVRK.  
1093 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 630−631. 
1094 S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 195. 
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legitimnosti referendumske odločitve, ki jo morajo sprejeti tako tisti volivci, ki so bili v večini, 
kot tudi tisti, ki so ostali v manjšini, oziroma se referenduma sploh niso udeležili.1095 
Namen varstva pravice glasovati na referendumu je zelo podoben namenu varstva volilne 
pravice. Ta podobnost glede na razmerje med volilno pravico in pravico glasovati na 
referendumu ne preseneča. F. Grad navaja, da so tako volitve kot referendum način odločanja 
ljudstva, ki izraža načelo suverenosti ljudstva. Tako pri referendumu kot pri volitvah gre torej 
za odločanje, pri čemer se na volitvah odloča o tem, komu podeliti mandat za nadaljnje 
odločanje, pri referendumu pa se neposredno odloča o stvari sami. Odločanje volivcev pri 
volitvah se kaže v izbiri oseb oziroma političnih strank, ki bodo dobile poslanski mandat, 
splošna značilnost referendumskega odločanja pa je opredeljevanje z »za in s »proti«. Tudi 
postopek za izvedbo referenduma je po razpisu referenduma zelo podoben volilnemu 
postopku, zato referendumski postopek praviloma izvajajo isti organi kot vodijo volitve, in 
sicer po zelo podobnih pravilih, kot veljajo za volitve.  Ker se na referendumu praviloma odloča 
o političnih vprašanjih, imajo tako kot pri volitvah pomembno vlogo tudi politične stranke, ki 
izražajo različna politična stališča glede referendumskega predloga in pri tem poskušajo 
vplivati na voljo volivcev.1096 Raziskave kažejo, da uporaba referenduma in drugih oblik 
neposredne demokracije (zlasti različnih vrst pobud) vpliva na volilno udeležbo na volitvah. 
Bolj kot se posamezna država poslužuje oblik neposrednega odločanja državljanov, višja je 
volilna udeležba na volitvah.1097  
Pri varstvu pravice glasovati na referendumu pri nas ločujemo: 
- varstvo pravice glasovati na referendumu pred volilnimi organi, točneje pred Državno 
volilno komisijo,  
- sodno varstvo pravice glasovati na referendumu pred sodišči, 
- ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu pred Ustavnim sodiščem. 
3.1 VARSTVO PRAVICE GLASOVATI PRED DRŽAVNO VOLILNO KOMISIJO 
Volilna pravica in pravica glasovati na referendumu imata veliko podobnosti, zato se tudi 
varstvo pravice glasovati na referendumu vsebinsko večinoma naslanja na varstvo volilne 
pravice. Ker ima postopek za varstvo pravice glasovati na referendumu kljub temu kar nekaj 
posebnosti, ga ZRLI ureja posebej. Varstvo pravice glasovati na referendumu je urejeno v 
petem poglavju III. razdelka  ZRLI.  
Po veljavni ureditvi ima zaradi nepravilnosti pri delu volilnega odbora vsak glasovalec, 
predlagatelj oziroma predstavnik predlagatelja zahteve za razpis referenduma pravico vložiti 
ugovor pri Državni volilni komisiji v treh dneh od dneva izvedbe referenduma, Državna volilna 
                                                     
1095 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 623. 
1096 Podrobneje glej F. Grad, Volitve in volilni sistem, 2004, str. 25−26. Prim. tudi: J. Sovdat, Sodno varstvo 
referenduma, 2013, str. 630−631. 
1097 O tem glej T. Donovan, C. J. Tolbert, D. A. Smith, Political engagement, mobilization, and direct democracy, 
2009, str. 98−118. 
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komisija pa mora o ugovoru odločiti v roku 48 ur.1098 Vsak glasovalec (ne pa tudi predlagatelj 
referenduma ali njegov predstavnik) ima pri Državni volilni komisiji v tridnevnem roku od 
dneva izvedbe referenduma pravico vložiti ugovor tudi zaradi nepravilnosti pri delu okrajne 
volilne komisije v zvezi z ugotavljanjem izida glasovanja za območje okraja oziroma zaradi 
nepravilnosti pri delu volilne komisije volilne enote v zvezi z ugotavljanjem izida glasovanja za 
območje volilne enote ter zoper ugotovitev Državne volilne komisije o ugotovitvi izida 
glasovanja na diplomatsko konzularnih predstavništvih Republike Slovenije v tujini. Državna 
volilna komisija mora v tem primeru o ugovoru odločiti v roku treh dni od vložitve ugovora.1099  
Ugotoviti je mogoče, da je zakonska ureditev, ki daje vsakemu glasovalcu pravico varovati 
pravico glasovanja, v temelju ustrezna. Opozoriti je potrebno le, da ZRLI ne definira pojma 
»glasovalec«. Glede na to, da ZRLI v zakonskem besedilu uporablja tako izraz volivec kot tudi 
izraz glasovalec, bi se bilo pri razlagi pojma glasovalec potrebno opreti na SSKJ, ki glasovalca 
opredeljuje kot tistega, ki glasuje,1100 in torej šteti, da ima ugovor na voljo samo tisti volivec, 
ki je na referendumu glasoval. Pri razlagi pojma glasovalec si ne moremo pomagati niti z 
določbami ZVDZ, saj ta zakon tudi v poglavju o varstvu volilne pravice enotno uporablja le 
pojem volivec, ne pa tudi pojma glasovalec. De lege ferenda bi vsekakor kazalo te 
interpretativne dvome odpraviti bodisi z opredelitvijo pojma glasovalec v definicijah 
spremenjenega ZRLI bodisi z enotno uporabo pojma volivec.1101 Analiza veljavnih določb 
varstva pravice glasovati na referendumu nadalje pokaže, da ima Državna volilna komisija 
različno določen rok za odločitev o ugovoru iz prvega in tretjega odstavka 51. člena ZRLI, pri 
čemer razlog za takšno razlikovanje iz zakonodajnega gradiva ni razviden.1102 Prav tako ni 
jasno, zakaj ZRLI predstavniku predlagatelja referenduma, ki poleg glasovalca lahko vloži 
ugovor po prvem odstavku 51. člena ZRLI zaradi nepravilnosti pri delu volilnega odbora, ne 
daje pravice vložiti ugovor tudi po tretjem odstavku tega člena, ko gre za nepravilnosti pri delu 
volilnih komisij, ki ugotavljajo izid glasovanja na svojem območju, oziroma pri delu Državne 
volilne komisije za diplomatsko-konzularna predstavništva. Veliko razlogov govori v prid 
ureditvi, da bi bila ta možnost dana tudi predlagatelju referenduma, saj bo slednji gotovo 
zainteresiran, da na referendumskem izidu ne bo obstal dvom glasovalnih nepravilnosti. To 
vprašanje bi zato nedvomno kazalo de lege ferenda urediti.1103 Glede ugovora kot pravnega 
sredstva lahko ugotovimo, da je nedevolutivno, kolikor se nanaša na nepravilnosti pri delu 
Državne volilne komisije, v vseh drugih primerih gre za devolutivno pravno sredstvo.  
Če Državna volilna komisija na podlagi ugovora ugotovi nepravilnosti, ki so vplivale ali bi 
utegnile vplivati na izid referenduma, ji ZRLI daje pooblastilo razveljaviti glasovanje na 
                                                     
1098 Prvi in drugi odstavek 51. člena ZRLI. 
1099 Tretji in četrti odstavek 51. člena ZRLI. 
1100 Opredelitev samostalnika glasovalec v SSKJ je dostopna na: http://bos.zrc-
sazu.si/cgi/a03.exe?name=sskj_testa&expression=glasovalec&hs=1 (15. 6. 2017). 
1101 V primeru enotne uporabe pojma volivec bi bila pravna sredstva širše dostopna, saj bi jih lahko izkoristil vsak 
volivec, ne le volivec, ki je glasoval.  
1102 Prim. npr. Predlog zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (EPA 382) z dne 25. 11. 1993. 
1103 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 643−644. 
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posameznem volišču in odrediti ponovno glasovanje, ki se opravi najpozneje v petnajstih 
dneh.1104 Odločitev Državne volilne komisije o razveljavitvi glasovanja je končna, saj zoper njo 
ni predvideno nobeno pravno sredstvo. Podobno kot pri volitvah tudi za uspeh ugovora na 
referendumu ne zadošča le ugotovitev nepravilnosti pri delu volilnega odbora, temveč se 
upoštevajo samo kvalificirane oblike nepravilnosti. Zaradi tega je domnevati, da bo v praksi 
zaradi nepravilnosti pri delu volilnega odbora bolj redko prišlo do razveljavitve glasovanja na 
posameznem volišču in ponovitve glasovanja. Referendumski izid bi moral biti bodisi zelo 
tesen bodisi bi šlo za spor glede kvoruma zavrnitve.1105  
Če Državna volilna komisija ugotovi nepravilnost pri delu volilne komisije pri ugotovitvi izida 
glasovanja, volilni komisiji naloži odpravo nepravilnosti ali sama ugotovi izid glasovanja.1106 
Državna volilna komisija lahko ugovor tudi zavrne. S tem je postopek pred Državno volilno 
komisijo zaključen, glasovalec pa ima možnost vložitve pritožbe na sodišče, pristojno za 
upravne spore, v oseminštiridesetih urah po prejemu odločbe.1107 
3.2 SODNO VARSTVO PRAVICE GLASOVATI NA REFERENDUMU  
Naša Ustava za razliko od ustav nekaterih drugih držav o sodnem varstvu pravice glasovati na 
referendumu nima določb.1108 Sodno varstvo pravice glasovati na referendumu je tako kot 
varstvo pravice pred Državno volilno komisijo urejeno v ZRLI. Sodno varstvo pravice glasovati 
na referendumu oziroma referendumski spor1109 je podobna oblika sodnega varstva kot je pri 
volitvah volilni spor.1110 Volilni spor je referendumskemu sporu podoben v tem, da je izrazito 
objektiven. Njegov primaren namen je namreč zagotoviti verodostojnost referendumskega 
izida.1111  
Pri obravnavi sodnega varstva pravice glasovati na referendumu se ne moremo opirati na 
sodno prakso, saj kljub dokaj velikemu številu izvedenih referendumov do referendumskega 
spora še nikoli ni prišlo. To lahko deloma pripišemo dokaj preprostemu načinu ugotavljanja 
                                                     
1104 Prvi odstavek 52. člena ZRLI. 
1105 Prim.: S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni referendum, str. 
197. 
1106 Drugi odstavek 52. člena ZRLI. 
1107 Tretji odstavek 52. člena ZRLI. 
1108 Takšna je npr. francoska ustava, ki posebej ureja sodno varstvo pravice glasovanja na referendumu v fazi 
ugotavljanja referendumskega izida in ga poverja ustavnemu svetu. Širše o tem glej: četrta točka prvega poglavja 
drugega dela te doktorske disertacije. 
1109 Poimenovanje referendumski spor za (sodno) varstvo pravice glasovati na referendumu je v naš pravni sistem 
vpeljala J. Sovdat. Takšno poimenovanje gre upoštevajoč analogijo med referendumskim in volilnim sporom 
sprejeti. V kolikor ne bi šlo za situacijo referendumskega spora vis a vie volilnemu sporu, bi referendumski spor 
lahko vključeval tudi druge vsebine in ne le varstva pravice glasovati na referendumu. V takšnem primeru bi z 
referendumskim sporom v ožjem pomenu opredeljevali varstvo pravice glasovati na referendumu, z 
referendumskim sporom v širšem pomenu pa varstvo vseh drugih referendumskih pravic in postopka. V tem delu 
je referendumski spor uporabljen za sodno varstvo pravice glasovati na referendumu, tako kot ga opredeljuje J. 
Sovdat v: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 641. 
1110 O opredelitvi volilnega spora, njegovem pomenu in pravni naravi glej: J. Sovdat, 2013, Volilni spor, str. 
130−147. 
1111 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 640. 
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referendumskega izida v preteklosti, kar pa po uveljavitvi zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma ne velja več. Ker tudi smiselna uporaba ZRLI za ugotavljanje referendumskega 
izida v sistemu zavrnitvenega referenduma sama po sebi ni več zadostna, bi bilo treba de lege 
ferenda način ugotavljanja referendumskega izida zakonsko določiti na novo. Neustreznost 
sedanje ureditve ugotavljanja referendumskega izida se je pokazala že ob izvedbi prvega 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma, ko je Državna volilna komisija dne 9. 11. 2015 
sprejela Rokovnik za izvedbo opravil, ki so potrebna za izvedbo Referenduma o Zakonu o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih (ZZZDR-D).1112 
Rokovnik je bil vsebinsko bolj ali manj enak preteklim rokovnikom za izvedbe referendumov 
in za izvedbe ostalih glasovanj, ni pa upošteval, da je potrebno v novem referendumskem 
modelu ugotavljati število vseh volivcev na dan glasovanja. Ker je predlagatelj referenduma 
opozarjal, da v Rokovniku manjka določitev števila potrebnih glasov za uspeh referenduma, je 
Državna volilna komisija na svoji seji dne 19. 11. 2015 sprejela sklep, da se bo število volilnih 
upravičencev za glasovanje na referendumu izračunavalo po naslednji metodologiji:  
- številu volilnih upravičencev, ki so vpisani v volilni imenik na dan sestave volilnih 
imenikov, se prišteje število volivcev, ki so glasovali s potrdilom iz evidence volilne 
pravice, izdanim na podlagi 31. člena ZEVP, ker niso bili vpisani v volilni imenik, 
- od tega števila se odšteje število volivcev, ki so umrli v času od sestave volilnih 
imenikov do zaključka glasovanja na dan glasovanja, 
- temu številu pa se prišteje število volivcev, ki so že glasovali in umrli do 19.00 ure (oz. 
do zaključka glasovanja) na dan glasovanja na referendumu.1113 
Izoblikovana metodologija Državne volilne komisije ni ustrezna iz dveh poglavitnih razlogov. 
Prvi je ta, da se med obstoječe volilne upravičence sploh ne štejejo tisti, ki so umrli na dan 
glasovanja in pred smrtjo niso glasovali, kar predstavlja kršitev svobodne volilne pravice. Drugi 
razlog pa je, da metodologija postavlja v neenak položaj volivce, ki so umrli na dan glasovanja 
in so glasovali, ter tiste, ki niso glasovali. Hipotetično bi namreč lahko nastopila situacija, kjer 
bi dva volilna upravičenca umrla ob isti uri na dan glasovanja, pri čemer bi se obstoj volilne 
pravice tistega, ki je glasoval, upošteval pri izračunu kvoruma zavrnitve, obstoj volilne pravice 
tistega, ki ni glasoval, pa ne. Določitev metodologije ugotavljanja referendumskega izida bo de 
lege ferenda vsekakor zahtevno vprašanje,1114 v vsakem primeru pa bi bilo ustrezneje, da bi 
bili vsaj temelji načina ugotavljanja referendumskega izida določeni na zakonski ravni, ne pa v 
posameznih sklepih Državne volilne komisije za konkreten referendum. Izid na zakonodajnem 
referendumu o ZZZDR-D ni bil tako tesen, da bi uveljavljanje kršitev v metodologiji ugotavljanja 
                                                     
1112 Rokovnik za izvedbo opravil, ki so potrebna za izvedbo Referenduma o Zakonu o spremembah in dopolnitvah 
Zakona o zakonski zvezi in družinskih razmerjih (ZZZDR-D), v nadaljevanju »Rokovnik« je dostopen na: 
http://www.dvk-rs.si/files/files/Rokovnik_predlog.pdf. (10. 5. 2017). 
1113 O sprejetih sklepih Državne volilne komisije glej: http://www.dvk-rs.si/index.php/si/medijsko-
sredisce/napacna-interpretacija-sklepov-drzavne-volilne-komisije-pojasnilo (14. 11. 2016). 
1114 Kot volilne upravičence pri izračunu kvoruma kot pogoja za sprejem veljavne referendumske odločitve bi 
morali upoštevati vse volilne upravičence, ki so bili kadar koli tekom dneva glasovanja še živi. V tem okviru je 
potrebno upoštevati tudi možnost glasovanja na dan predčasnega glasovanja. 
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referendumskega izida lahko pripeljalo do drugačne končne referendumske odločitve, kar je 
po vsej verjetnosti tudi razlog, da izid ni bil izpodbijan. Če zakonodajalec v prihodnje načina 
ugotavljanja referendumskega izida ne bo uredil, Državna volilna komisija pa bo še naprej 
uporabljala predstavljeno metodologijo ugotavljanja izida, je pričakovati, da bo (še posebej v 
primeru tesnega izida referenduma) referendumskih sporov mnogo več, kot jih je bilo do 
sedaj. V primeru referenduma o ZZZDR-D bi se referendumski spor najverjetneje odvijal na 
podlagi 53a. člena ZRLI, torej s pritožbo zoper poročilo Državne volilne komisije o izidu 
glasovanja na referendumu pred Vrhovnim sodiščem. V nadaljevanju poskušamo ugotoviti, ali 
obstoječa ureditev referendumskega spora zagotavlja učinkovito varstvo pravice glasovati na 
referendumu. 
J. Sovdat navaja temeljna vprašanja referendumskega spora, ki morajo biti v zakonu jasno 
urejena, in sicer: kdo, kdaj, pred katerim organom, po kakšnem postopku in na kakšen način 
lahko izpodbija referendumski izid. Po njenem mnenju mora biti v referendumskem sporu 
dovoljeno uveljavljati vse nepravilnosti, ki bi se zgodile v času poteka referendumskega 
postopka, vključno z nepravilnostmi, ki bi se nanašale na obstoj pravice glasovati na 
referendumu, na volilne imenike, na pravila referendumske kampanje in pravila njenega 
financiranja, na samo izvedbo glasovanja na glasovalni dan in na ugotavljanje volilnih 
izidov.1115 Strinjati se je, da bi moralo biti v referendumskem postopku dovoljeno uveljavljati 
vse nepravilnosti, vezane na pravico glasovati na referendumu. Kolikor se nepravilnosti 
nanašajo na referendumsko kampanjo in njeno financiranje pa bi moralo veljati, da se te 
kršitve lahko uveljavljajo v referendumskem sporu in kasneje v postopkih varstva pravice 
glasovati pred Ustavnim sodiščem le v primeru, da bi pritožnik zatrjeval in vsaj s stopnjo 
verjetnosti izkazal, da so kršitve v referendumski kampanji hkrati predstavljale tudi kršitev 
pravice glasovati na referendumu.1116 
Iz veljavne ureditve v ZRLI izhaja, da referendumski spor pravzaprav lahko poteka v dveh 
različnih postopkih, pri čemer je en usmerjen v varstvo pravice glasovati kot take, drugi pa v 
varstvo referendumskega izida. Prvi postopek je vezan na primer, ko Državna volilna komisija 
zavrne ugovor nepravilnosti, ki so vplivale ali bi utegnile vplivati na izid referenduma.1117 V tem 
primeru lahko volivec vloži pritožbo na sodišče, pristojno za upravne spore, v 48 urah po 
prejemu odločbe. Sodišče, pristojno za upravne spore, je Upravno sodišče.1118 Sodišče v tem 
sporu odloča v senatu treh sodnikov ob smiselni uporabi ZUS-1, odločiti pa mora v roku 
oseminštirideset ur.1119   
Drugi postopek referendumskega spora je pritožba zoper poročilo Državne volilne komisije o 
izidu glasovanja na referendumu, ki jo lahko vloži vsak glasovalec v treh dneh po njegovi objavi 
v Uradnem listu Republike Slovenije. O pritožbi odloči Vrhovno sodišče Republike Slovenije v 
                                                     
1115 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 641. 
1116 Prim. tudi drugo točko drugega poglavja te doktorske disertacije.  
1117 Tretji odstavek 52. člena ZRLI. 
1118 Tretji odstavek 52. člena ZRLI v zvezi z 11. členom ZUS-1. 
1119 53. člen ZRLI. 
350 
 
senatu treh sodnikov, in sicer ob smiselni uporabi ZUS-1 v tridesetih dneh.1120 Zoper odločitev 
Vrhovnega sodišča ni dovoljena pritožba.1121  
Čeprav se na prvi pogled morda zdi, da predstavljena postopka referendumskega spora 
potekata vzporedno, temu ni tako. Postopka pred Upravnim in pred Vrhovnim sodiščem si 
namreč sledita v časovnem zaporedju. V praksi Državna volilna komisija najprej odloči o 
ugovorih volivca iz 51. člena ZRLI in izdano odločbo kot posamični akt vroči pritožniku. Od 
vročitve odločbe teče rok za pritožbo po tretjem odstavku 52. člena ZRLI, nato pa o pritožbi v 
roku 48 ur odloči Upravno sodišče. Po pravnomočnosti odločitve Upravnega sodišča Državna 
volilna komisija izda končno poročilo, nato pa ga pošlje Državnemu zboru in predlagatelju 
referenduma ter ga objavi v Uradnem listu Republike Slovenije. Šele nato o pritožbi zoper 
poročilo odloča Vrhovno sodišče.1122 
Če pravno razčlenimo obstoječo ureditev referendumskega spora, ugotovimo, da ZRLI ne 
določa, katere nepravilnosti se lahko uveljavljajo s pritožbo zoper končno poročilo Državne 
volilne komisije o referendumskem izidu, o kateri odloča Vrhovno sodišče.  Poleg tega pritožbe 
zoper poročilo Državne volilne komisije na Vrhovno sodišče nima na voljo predlagatelj 
referenduma. De lege ferenda bi ob ohranitvi tega pravnega sredstva v prihodnje kazalo 
urediti najmanj razloge, zaradi katerih se poročilo Državne revizijske komisije lahko izpodbija, 
ter uveljavitev tega pravnega sredstva omogočiti tudi predlagatelju referenduma. Nadaljnja 
analiza veljavne ureditve referendumskega spora pokaže, da bi v primeru zavrnitve ugovora 
glasovalca po tretjem odstavku 52. člena ZRLI v referendumskem sporu odločalo Upravno in 
ne Vrhovno sodišče. Veljavna pravna ureditev torej dopušča možnost, da lahko dve različni 
sodišči, obe v vlogi referendumskega sodnika, odločata celo o istih vprašanjih, najmanj pa o 
nepravilnostih, ki so se zgodile v istem referendumskem postopku.1123 Vezano na pooblastila 
Državne volilne komisije glede varstva pravice glasovati v ureditvi referendumskega spora v 
ZRLI obstoji tudi pomembno neskladje z Ustavo. To je, da ZRLI Državni volilni komisiji v prvem 
odstavku 52. člena ZRLI daje pooblastilo za razveljavitev glasovanja, sodnega varstva zoper 
takšno odločitev pa ne predvideva. Navedeno je v nasprotju s prvim odstavkom 23. člena 
Ustave, če sprejmemo stališče, da je pravica glasovati na referendumu, ko se izvaja, varovana 
s 44. členom Ustave, pa celo v nasprotju s četrtim odstavkom 15. člena Ustave.1124 Nazadnje 
omenimo še, da ZRLI niti za odločanje Upravnega sodišča niti za odločanje Vrhovnega sodišča 
ne določa specialnih pooblastil za končno odločitev, ki bi bila prilagojena naravi 
referendumskega spora.1125 Odsotnost posebne ureditve pooblastil sodišč je velika slabost, saj 
odpravljanje odločitev Državne volilne komisije in vračanje zadev v nov postopek pri varstvu 
referenduma ni ustrezno. Ustrezno bi bilo, da bi sodišče (tako kot Državna volilna komisija) 
                                                     
1120 53.a člen v zvezi s 53. členom ZRLI. 
1121 Drugi odstavek 53.a člena ZRLI. 
1122 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 644.  Prim. tudi: 49., 50., 53. in 53.a člen ZRLI. 
1123 O tem glej: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 643.  
1124 Ibid. 
1125 Ibid, str. 643−644. 
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imelo pooblastilo za razveljavitev glasovanja, s čimer bi lahko zagotavljalo polno sodno varstvo 
pravice.1126 
De lege ferenda sta možnosti za zagotovitev učinkovitega sodnega varstva pravice glasovati na 
referendumu pravzaprav dve. Ena možnost je ohranitev pritožbe iz prvega odstavka 53.a člena 
ZRLI. Ta možnost bi bila ustrezna, če bi imel pritožbo poleg glasovalca na voljo tudi predlagatelj 
referenduma. Pritožba bi morala omogočiti uveljavljanje vseh referendumskih nepravilnosti, 
o njej pa bi moralo ne glede na predlagatelja odločati le eno samo sodišče, pri čemer je 
najustrezneje, če bi bilo to Vrhovno sodišče. Prav tako bi moralo biti določeno, kakšna so 
pooblastila sodišča za odločanje v tem postopku in tudi, ali je zoper odločitev na voljo pritožba 
ali kakšno drugo pravno sredstvo. Časovni rok za vložitev pritožbe bi moral biti daljši od 
sedanjega tridnevnega roka, ki se zdi občutno prekratek za vložitev natančno pravno 
argumentirane pritožbe. Če bi zakonodajalec uveljavil predstavljeno ureditev, bi se danes 
predviden postopek z ugovorom in pritožbo zoper odločitev o ugovoru1127 izkazal že sam po 
sebi za nepotreben.1128  
Druga možnost de lege ferenda ureditve referendumskega spora je, da se ohrani 
prvostopenjsko varstvo pravice glasovati na referendumu pred Državno volilno komisijo, zoper 
vsako njeno odločitev (bodisi zavrnitev ugovora bodisi ugoditev ugovoru) pa se zagotovi 
enotno sodno varstvo pred enim samim sodiščem, še najustrezneje pred Vrhovnim sodiščem. 
Tudi v tem primeru bi moral zakonodajalec določiti, da se v sodnem postopku lahko 
uveljavljajo vse nepravilnosti v zvezi s pravico glasovati na referendumu, roki za sprožitev tega 
sodnega varstva in odločitev v postopku pa bi morali biti sorazmerno kratki. V zvezi z drugo 
možnostjo je potrebno omeniti še, da varstvo pravice glasovati na referendumu pred Državno 
volilno komisijo niti ne bi bilo nujno potrebno, če bi se vse kršitve lahko uveljavljale v 
upravnem sporu.   
Tako kot pri prvi možnosti bi moralo imeti sodišče tudi pri drugi možnosti pooblastilo za 
razveljavitev referendumskega glasovanja. V obeh primerih bi moral zakonodajalec določiti 
tudi, kakšno je trditveno in dokazno breme vlagatelja pravnega sredstva. Zaradi pravne 
varnosti in predvidljivosti bi bilo priporočljivo določiti tudi, katera pravna sredstva so na voljo 
zoper odločitev sodišča oziroma določiti, da pravna sredstva zoper odločitev niso dovoljena.   
Predlog ZRLI-E bistvenih sprememb glede sodnega varstva pravice glasovati na referendumu 
ni predlagal, temveč je predvidel le določene manjše spremembe drugega odstavka 53.a člena 
ZRLI,1129 kar je glede na zgoraj predstavljene ugotovitve o učinkovitosti obstoječega sodnega 
varstva pravice glasovati na referendumu mogoče oceniti kot pomanjkljivo. 
                                                     
1126 J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 644. O neustreznosti splošnih pravil upravnega spora za 
referendumski spor glej tudi: odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-63/99-11 z dne 8. 5. 2003, Uradni list RS, št. 
48/2003. 
1127 51. in 52. člen ZRLI. 
1128 Prim. tudi: J. Sovdat, Sodno varstvo referenduma, 2013, str. 644. 
1129 Širše o predlaganih spremembah drugega odstavka 53.a člena ZRLI glej predlog ZRLI-E. 
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Pravica glasovati na referendumu ni sodno varovana le po predpisih, ki urejajo referendum, 
temveč tudi v kazenski zakonodaji. Kazniva dejanja so določena v 17. poglavju Kazenskega 
zakonika1130 z naslovom Kazniva dejanja zoper volilno pravico in volitve. Kljub poimenovanju 
je zaradi opisov kaznivih dejanj v tem poglavju potrebno šteti, da se ta kazniva dejanja ne 
nanašajo samo na volitve, temveč tudi na glasovanje pri zakonodajnem referendumu in drugih 
referendumih, predvidenih z Ustavo.1131 Pravno varstvo pravice glasovati na referendumu 
zajema tudi prekrške, pri čemer pa se glede kazenskih določb na podlagi 55. člena ZRLI 
smiselno uporabljajo določbe ZVDZ. 
3.3 USTAVNOSODNO VARSTVO PRAVICE GLASOVATI NA REFERENDUMU 
Tako kot za referendumsko kampanjo tudi za varstvo pravice glasovati na referendumu velja, 
da niti v Ustavi niti v področni zakonodaji ni predpisano posebno pravno sredstvo za varstvo 
pravice glasovati na referendumu. Ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu se 
tako izvaja v okviru postopkov pred Ustavnim sodiščem, ki jih določa že sama Ustava v 160. 
členu. 
Ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu se lahko zagotavlja v postopku z 
ustavno pritožbo. Ustavna pritožba je posebno pravno sredstvo, s katerim je mogoče pred 
Ustavnim sodiščem uveljavljati kršitve človekovih pravic in temeljnih svoboščin, storjenih s 
posamičnimi akti državnih organov, organov lokalnih skupnosti ali nosilcev javnih pooblastil. 
Ker je izčrpanost pravnih sredstev ključen pogoj za obravnavo ustavne pritožbe, so njen 
predmet praviloma odločitve Vrhovnega sodišča oziroma tudi (če Vrhovno sodišče postopka 
ne konča s sodbo, temveč s sklepom) višjih sodišč ali Upravnega sodišča.1132 V primeru 
ustavnosodnega varstva pravice glasovati na referendumu bi se torej z ustavno pritožbo 
izpodbijalo bodisi odločitev Vrhovnega bodisi odločitev Upravnega sodišča zaradi kršitev, ki bi 
nastale pred Državno volilno komisijo ali pred sodišči in niso bile odpravljene. Opozoriti je 
potrebno, da je ustavna pritožba dopustna le zoper posamične oblastne pravne akte, zato 
Ustavno sodišče v postopku z ustavno pritožbo ne bo presojalo morebitnih kršitev pravice 
glasovati na referendumu, ki bi nastale z materialnimi ravnanji, z dopisi in z drugimi 
nepravnimi dejanji.1133  
Iz obstoječe ustavnosodne prakse izhaja, da je bila v preteklosti že vložena ustavna pritožba 
za varstvo pravice glasovati na referendumu. Šlo je za zadevo št. Up-341/96 z dne 19. 12. 1996, 
v kateri so pritožniki pred Ustavnim sodiščem izpodbijali Poročilo Republiške volilne komisije 
o izidu glasovanja na referendumu o volilnem sistemu, ki je bil izveden dne 8. 12. 1996, češ da 
je pomanjkljivo in neskladno z Ustavo. Ustavno sodišče je vloženo ustavno pritožbo zavrglo z 
                                                     
1130 Uradni list RS, št. 55/08, 66/08 - popr., 39/09, 55/09 - odl. US, 91/11, 50/12 - uradno prečiščeno besedilo, 
6/16 - popr., 54/15, 38/16 in 27/17. 
1131 Tako o tem tudi: S. Zagorc, v: I. Kaučič, F. Grad, S. Zagorc, S. Nerad, S. Bardutzky, 2010, Zakonodajni 
referendum, str. 199. 




obrazložitvijo, da tudi v delu, kjer je izpodbijano Poročilo dokončen posamičen akt, niso bila 
izčrpana vsa pravna sredstva.1134 V zvezi z odločitvijo Ustavnega sodišča je treba sicer 
povedati, da je bila sprejeta, še preden je bila v ZRLI določena možnost izpodbijanja poročila 
Državne volilne komisije pred Vrhovnim sodiščem (veljavni 53a. člen ZRLI), za ustavnosodno 
varstvo pravice glasovati na zavrnitvenem zakonodajnem referendumu pa je pomembna, ker 
v osnovi ne zavrača možnosti izpodbijanja poročila Državne volilne komisije v postopku z 
ustavno pritožbo, če so izpolnjeni pogoji, ki jih določa ZUstS. Dodati je potrebno, da bi bilo 
takšno varstvo lahko učinkovito le, če bi (podobno kot smo de lege ferenda predlagali za 
referendumski spor pred Vrhovnim oziroma pred Upravnim sodiščem) Ustavno sodišče v 
primeru ugotovitve kršitve pravice glasovati referendumsko glasovanje razveljavilo. Le na 
takšen način bi se lahko pravico glasovati na referendumu učinkovito zavarovalo v njenem 
bistvu. 
Ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu se zagotavlja tudi v postopku ocene 
ustavnosti in zakonitosti predpisov. Materialna presoja ustavnosti zakona, ki ureja pravico 
glasovati na referendumu, predstavlja abstraktno ustavnosodno varstvo pravice glasovati na 
referendumu. Najbolj odmevna zadeva v postopku abstraktnega ustavnosodnega nadzora 
pravice glasovati na referendumu je gotovo odločba Ustavnega sodišča št. U-I-63/99 z dne       
8. 5. 2003, v kateri je sodišče med drugim presodilo, da ZRLI ne zagotavlja učinkovitega 
sodnega varstva pravice glasovati na referendumu glede odprave nepravilnosti pri 
ugotavljanju izida referenduma.1135  
O konkretnem ustavnosodnem varstvu pravice glasovati na referendumu govorimo v primeru, 
ko Ustavno sodišče opravlja presojo ustavnosti na referendumu potrjenega zakona zaradi 
domnevnih kršitev pravice glasovati v referendumskem postopku in s tem posledično kršitev 
zakonodajnega postopka v širšem smislu. Glede na to, da so za varstvo pravice glasovati na 
referendumu predvidena posebna pravna sredstva, je domnevati, da bo Ustavno sodišče 
konkretni ustavnosodni nadzor pravice glasovati na referendumu izjemno redko izvajalo v 
postopku presoje ustavnosti na referendumu potrjenega zakona. V obstoječi ustavnosodni 
praksi takšen primer predstavlja le odločba št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998, ki se nanaša na 
varstvo pravice glasovati na referendumu na predhodnem zakonodajnem referendumu. V tej 
zadevi je Ustavno sodišče v okviru presoje ustavnosti Zakona o načinu glasovanja in 
ugotavljanja izida glasovanja na referendumu o volilnem sistemu1136 samo ugotovilo 
referendumski izid. Takšno ravnanje je obrazložilo s tem, da v nasprotnem primeru ni mogoče 
zagotoviti ustreznega načina izvršitve odločbe Ustavnega sodišča. Do trenutka odločanja 
Ustavnega sodišča namreč še ni bilo ugotovljeno, kateri od referendumskih predlogov je bil 
sprejet in ali je Državni zbor vezan na katerega od sprejetih predlogov. Naknadno ugotavljanje 
referendumskega izida s strani Ustavnega sodišča ni ustrezno, saj lahko poseže v načelo 
                                                     
1134 O tem glej tretjo točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. Up-341/96 z dne 19. 12. 1996. 
1135 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2009 je podrobno predstavljena v točki 1.2 četrtega 
poglavja drugega dela te doktorske disertacije. 
1136 Uradni list RS, št. 57/96. 
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predvidljivosti pravnih posledic glasovanja in s tem v načelo varstva zaupanja v pravo. Ustavno 
sodišče bi lahko v določenih primerih z ugotavljanjem referendumskega izida celo za nazaj 
spreminjalo način ugotavljanja izidov referendumskega glasovanja, kar je nedopustno. Če 
zaradi sporov o tem, kako ugotavljati referendumski izid, le-tega ni mogoče ugotoviti, bi bilo 
za legitimnost referendumske odločitve najustreznejše v celoti razveljaviti referendumsko 
glasovanje, nato pa na podlagi jasnih in določnih pravil o ugotavljanju referendumskega izida 
glasovanje ponovno izvesti.1137   
Pričakovati je, da bo Ustavno sodišče konkretni ustavnosodni nadzor varstva pravice glasovati 
na referendumu pogosteje izvajalo pri presoji ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu 
referenduma kot pri presoji ustavnosti na referendumu potrjenih zakonov. Ustavno sodišče 
namreč sprejema stališče, da v kolikor bi volivci pravico glasovati na referendumu uresničili na 
podlagi protiustavnega predpisa, s katerim so bili povabljeni, da se referenduma udeležijo in 
na njem izrazijo svojo voljo o zakonu, bi to krnilo verodostojnost referendumskega izida. Tak 
referendumski izid bi bil izpodbojen in bi lahko vodil v njegovo razveljavitev v celoti.1138  
Presojo odloka o razpisu referenduma z vidika določitve dneva glasovanja je Ustavno sodišče 
opravilo že večkrat.1139 Med zadnjimi presojami je bila zadeva št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014, 
ko je pobudnica uspešno zatrjevala nesorazmernost posega odloka v ustavno pravico glasovati 
na referendumu. Prav ta zadeva je za ustavnosodni nadzor nad pravico glasovati na 
referendumu v sistemu zavrnitvenega zakonodajnega referenduma najpomembnejša, saj je 
Ustavno sodišče v njej natančno navedlo, kakšen obseg varstva terja pravica glasovati na 
referendumu. Iz obrazložitve te odločbe izhaja, da Ustavno sodišče pravico glasovati na 
referendumu po njeni pravni naravi šteje za pravico pozitivnega statusa. Takšen status 
zahteva, da zakonodajalec njeno uresničevanje ustavnoskladno uredi, saj je brez takšne 
zakonske ureditve sploh ne bi bilo mogoče izvrševati. Ustavnoskladnost se ne zahteva le pri 
normiranju, temveč tudi pri uporabi zakonskih pravil v primeru vsakega posameznega 
referenduma. To predpostavlja ustavnoskladnost: 
- odloka o razpisu referenduma kot podzakonskega predpisa, s katerim Državni zbor 
pozove volivke in volivce h glasovanju na referendumu, 
- izvedbe vseh posameznih opravil, potrebnih za izvedbo celotnega postopka 
referenduma, ki se po izvedenem dnevu glasovanja zaključi z ugotovitvijo 
referendumskega izida.1140  
                                                     
1137 Prim.: odklonilno ločeno mnenje sodnice D. Wedam-Lukić k odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 
10. 1998. Glej tudi: I. Kristan, Pravna država in Ustavno sodišče: na rob odločbi o referendumu o volilnem sistemu, 
1999, str. 32−36, M. Cerar, Razmerje med neposredno in posredno demokracijo v slovenski ustavni ureditvi, 
2001, str. 133−164. 
1138 Peta točka obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 10. 4. 2014. 
1139 Gre npr. za naslednje zadeve: odločba Ustavnega sodišča št. U-I-201/96 z dne 14. 6. 1996, odločba Ustavnega 
sodišča št. U-I-269/96 z dne 7. 11. 1996, odločba Ustavnega sodišča št. U-I-286/97 z dne 11. 12. 1997. 
1140 Prim. 16. in 17. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014. 
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Če se z ustavno pritožbo in s presojo ustavnosti na referendumu potrjenega zakona pravica 
glasovati na referendumu varuje naknadno, torej po tem, ko je domnevna kršitev pravice že 
nastala, je namen ustavnosodnega varstva pravice glasovati na referendumu v postopku 
presoje ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma ravno nasproten. Cilj te presoje 
je namreč preprečiti, da bi do kršitve oziroma nedopustne omejitve pravice glasovati na 
referendumu sploh prišlo.  
Ustavno sodišče ustavnosodni nadzor pravice glasovati na referendumu v konkretnih primerih 
izvršuje zlasti s presojo ustavnosti in zakonitosti določitve datuma referendumskega 
glasovanja. Da bi Ustavno sodišče lahko predhodno zavarovalo pravico glasovati na 
referendumu, mora v vsakem primeru posebej ugotoviti, ali določitev datuma glasovanja res 
pomeni le določitev uresničevanja pravice glasovati na referendumu, ali pa je morebiti glede 
na okoliščine posameznega primera uresničevanje pravice prešlo v njeno omejitev.1141 Pri tem 
je treba upoštevati, da meja med urejanjem načina uresničevanja človekovih pravic in 
njihovim omejevanjem ni vedno določljiva, kar je Ustavno sodišče že večkrat poudarilo tudi v 
referendumskih zadevah.1142  
Iz obstoječe ustavnosodne prakse izhaja, da bo Ustavno sodišče pri presoji, ali gre v 
konkretnem primeru za izvrševanje ali za omejevanje pravice glasovati na referendumu 
upoštevalo dve temeljni ustavni izhodišči.  Prvo izhodišče se nanaša na obveznost države, da 
spoštuje človekove pravice.1143 To za določitev datuma glasovanja pomeni, da mora omogočiti 
čim večjemu številu volivcev udeležbo na referendumskem glasovanju (svoboda udeležiti se 
glasovanja na referendumu) in izjavo volje o tem, ali naj se v Državnem zboru sprejeti zakon 
tudi uveljavi ali ne (svoboda odločati o uveljavitvi zakona). Drugo izhodišče se nanaša na 
zahtevo po vzpostavitvi pravil in zagotovitvi njihove dejanske uporabe na način, ki omogoča 
pošten referendumski postopek za uresničevanje pravice glasovati na referendumu. Državni 
zbor ima torej pri določitvi datuma glasovanja znotraj predstavljenih ustavnih okvirov široko 
polje proste presoje, v kolikor pa te ustavne okvire prestopi, nedopustno krši pravico glasovati 
na referendumu.1144 Če Ustavno sodišče ugotovi kršitev pravice glasovati na referendumu, 
izpodbijani odlok odpravi, Državnemu zboru pa naloži sprejetje novega odloka. Pri tem mora 
za sprejetje novega odloka zaradi varstva samega instituta zakonodajnega referenduma 
določiti relativno kratek rok.  
Na podlagi zgoraj predstavljenih izhodišč je Ustavno sodišče presojo ustavnosti in zakonitosti 
odloka o razpisu referenduma opravilo tudi v zadevi št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014 in za 
konkretni primer presodilo, da določitev dneva glasovanja na referendumu na zadnji dan v 
                                                     
1141 Da Ustavno sodišče poudarja, da je potrebno vsak konkreten primer domnevne kršitve pravice glasovati na 
referendumu presojati posebej, izhaja tako iz odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14-17 z dne 17. 4. 2014 kot 
iz sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017. 
1142 O tem npr. Ustavno sodišče v zadevi št. U-I-47/94 z dne 19. 1. 1995, U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, št. U-I-
66/08 z dne 11. 12. 2008 in druge. 
1143 Prvi odstavek petega člena Ustave. 
1144 O tem glej 19.−22. točka obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014.  
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tednu (šlo je za nedeljo, 4. 5. 2014), pri čemer je pred tem praznik dela, še pred tem pa šolske 
počitnice, predstavlja omejitev pravice glasovati na referendumu. Pri tem je Ustavno sodišče 
upoštevalo novo ustavno ureditev, ki je uvedla strožje pogoje za zavrnitev zakona na 
referendumu, ter dejstvo, da je imel Državni zbor na voljo tudi druge možnosti določitve dneva 
glasovanja. Zaključilo je,  da je v konkretni zadevi določen datum glasovanja ogrozil poštenost 
referendumskega postopka in legitimnost referendumske odločitve.1145 Na podlagi zgoraj 
predstavljenih kriterijev je Ustavno sodišče presojalo tudi ustavnost in zakonitost določitve 
datuma glasovanja v Odloku o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o izgradnji, 
upravljanju in gospodarjenju z drugim tirom železniške proge Divača–Koper1146 V 10. točki 
obrazložitve sklepa št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017 je navedlo razloge, zakaj določitev datuma 
glasovanja na dan 24. 9. 2017 ne predstavlja nedopustne omejitve pravice glasovati na 
referendumu. Pri tem je poudarilo, da se je Državni zbor pri določitvi datuma glasovanja gibal 
v okviru ustavnopravnih izhodišč določitve datuma glasovanja iz 17. do 22. točke obrazložitve 
odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014,1147 zaradi česar določen datum 
glasovanja ni neustaven. Ustavno sodišče je dodalo še, da iz četrtega odstavka 90. člena Ustave 
ne izhaja zahteva, da bi moral Državni zbor zaradi zagotovitve čim večje udeležbe na 
referendumu za dan glasovanja na referendumu določiti isti dan kot za volilni dan.  
Sodnika M. Šorli in K. Jaklič sta v ločenih mnenjih k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 
večinsko stališče o ustavniskladnosti določitve datuma glasovanja kritizirala. M. Šorli je 
navedel, da bi moralo Ustavno sodišče presojo opraviti po strogem testu, na njeni podlagi pa 
ugotoviti, da bi se za dosego nujnega cilja razpisa referenduma lahko določil kateri koli drug 
datum glasovanja, ki bi omogočil, da se celotna kampanja izvede izven časa poletnih 
počitnic.1148 V bistvenem podobno stališče je zavzel tudi K. Jaklič, ki je navedel, da ima Državni 
zbor prosto polje določitve datuma glasovanja med tistimi datumi znotraj enega leta, ki na 
najmilejši način obremenijo v ustavni pravici do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev zajeto 
pravico do glasovanja na referendumu in pravico do učinkovite kampanje, v nasprotnem 
primeru pa krši Ustavo.1149 
Sklenemo lahko, da je ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu bodisi 
preventivno bodisi naknadno. Preventivni nadzor se lahko opravlja le v postopku ocene 
ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma, namen tega nadzora pa je vnaprej za 
vse volivce preprečiti nedopustno omejitev pravice glasovati na referendumu. V tem postopku 
                                                     
1145 O tem glej 23. točka in nasl. obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014. 
1146 Odlok o razpisu zakonodajnega referenduma o Zakonu o izgradnji, upravljanju in gospodarjenju z drugim 
tirom železniške proge Divača–Koper, Uradni list RS, št. 34/17. 
1147 Gre za naslednja pomembna ustavnopravna izhodišča: zagotovitev učinkovitega uresničevanja pravice 
glasovati na referendumu kot pravice pozitivnega statusa, narava pravice glasovati na referendumu ob hkratni 
ustavni zahtevi po kvorumu za zavrnitev zakona na referendumu in zahteva po pošteni izvedbi referendumskega 
postopka pri vsakem posameznem zakonodajnem referendumu. 
1148 Odklonilno ločeno mnenje sodnika M. Šorlija k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017, 
zlasti šesta in sedma točka.  
1149 Odklonilno ločeno mnenje sodnika K. Jakliča k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017. 
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se varuje zlasti možnost svobodne odločitve volivcev o udeležbi na referendumskem 
glasovanju ter s tem povezano svobodno odločanje o uveljavitvi zakona.  
Naknadno varstvo pravice glasovati na referendumu se zagotavlja bodisi v postopku z ustavno 
pritožbo bodisi z oceno ustavnosti zakona, ki ga je ljudstvo potrdilo na referendumu. V obeh 
primerih gre za odpravljanje kršitev pravice glasovati na referendumu, ki so že nastale, vse z 
namenom zagotovitve verodostojnosti referendumskega izida. Tako kot pri referendumskem 
sporu je tudi v vseh postopkih ustavnosodnega nadzora pravice glasovati na referendumu v 
ospredju izrazit objektivni namen varstva pravice glasovati na referendumu, s katerim pa se 
lahko v določenih primerih zavaruje tudi subjektivni namen (npr. predlagatelja referenduma). 
Tretje poglavje: NAKNADNI NADZOR ZAKONODAJNEGA REFERENDUMA 
 
V primerjalnem pravu ni enoznačne opredelitve, katere oblike konkretnega ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma glede na čas izvedbe uvrščamo v sklop naknadnega 
nadzora referenduma. V točki 2.2 drugega dela doktorske disertacije smo zato naknadni 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma opredelili kot celoto vseh postopkov 
pravnega nadzora, ki se v zvezi s konkretnim zakonodajnim referendumom izvedejo po tem, 
ko so volivci že glasovali na referendumu in sprejeli določeno referendumsko odločitev.  
V naši pravni ureditvi ni dvoma o tem, da lahko Ustavno sodišče presoja ustavnost določenega 
zakona, čeprav ga ni sprejelo izključno zakonodajno telo, temveč so ga dokončno potrdili šele 
volivci na izvedenem zakonodajnem referendumu.1150 Ker torej pri nas referendumsko 
potrjeni zakoni ne predstavljajo posebne kategorije zakonov, glede ustavnosodnega nadzora 
nad ustavnostjo teh zakonov ne bi mogli povedati drugega kot to, kar splošno velja za presojo 
ustavnosti zakonov s strani Ustavnega sodišča. 
Na drugi strani je velika posebnost našega sistema normativna ureditev vezanosti na 
referendumsko odločitev, ki se varuje v okviru naknadnega ustavnosodnega nadzora nad 
zakonodajnim referendumom. Ustavnosodne dileme vezanosti na referendumsko odločitev, 
katerih cilj je zagotoviti spoštovanje referendumske odločitve ljudstva, so obravnavane v 
nadaljevanju.  
1. SPORI GLEDE VEZANOSTI NA REFERENDUMSKO ODLOČITEV 
 
Zakonodajni referendum v našem pravnem sistemu je odločujoč, kar pomeni, da ima 
referendumska odločitev neposredno erga omnes veljavo.1151 Če Državni zbor pravila o 
                                                     
1150 Pogoj za oceno ustavnosti zakona v našem sistemu je izpolnjenost formalnega kriterija, kar pomeni sprejetje 
zakona po zakonodajnem postopku in njegov naziv »zakon«. O tem glej: S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, 
Komentar Ustave Republike Slovenije, str. 1419. 




vezanosti na sprejeto referendumsko odločitev ne upošteva, lahko med volivci in Državnim 
zborom nastane spor, ki ga imenujemo spor glede vezanosti na referendumsko odločitev. Spor 
glede vezanosti na referendumsko odločitev je glede na svojo pravno naravo vselej spor med 
volivci, ki so določeno referendumsko odločitev sprejeli, in Državnim zborom, ki 
referendumske odločitve volivcev ne spoštuje.  
Državni zbor je na izid zakonodajnega referenduma vezan le kot zakonodajalec, kot 
ustavodajalca pa ga izvedeni referendum ne zavezuje.1152 To pomeni, da bi Državni zbor  
pravilo o vezanosti na referendumski izid v svojstvu ustavodajalca kršil le, če bi po izvedenem 
referendumu z namenom obiti vezanost na referendumski izid zlorabil ustrezen splošni akt kot 
obliko.1153 Na tem mestu velja ponovno spomniti, da je možnost takšnega neupoštevanja 
referendumskega izida predvidela že Beneška komisija in zato v svojem Kodeksu o dobri praksi 
na referendumih določila, da se je potrebno izogibati spremembi prava, ki ima višjo pravno 
veljavo in je v nasprotju z referendumsko odločitvijo.1154 
Državni zbor lahko pravilo o vezanosti na referendumski izid krši tudi v vlogi zakonodajalca. V 
primeru potrditve zakona na referendumu bi zakonodajalec kršil dolžnost spoštovanja 
referendumske odločitve že, če zakona ne bi poslal v razglasitev.1155 To bi bilo sicer v praksi 
zelo nenavadno, saj si je težko predstavljati, da zakonodajalec ne bi poslal v razglasitev zakona, 
ki ga je sam sprejel, volivci pa so ga na referendumu potrdili. V primeru referendumske 
zavrnitve zakona bi kršitev referendumskega izida predstavljal sprejem zakona, ki vsebinsko 
nasprotuje sprejeti odločitvi volivcev na referendumu. Da bi lahko v tem primeru govorili o 
kršitvi referendumskega izida, bi moralo biti jasno določeno obdobje vezanosti na 
referendumski izid ter tudi način ugotavljanja vsebin, zaradi katerih so volivci zakon na 
referendumu zavrnili. Morebitne spore glede vezanosti na referendumsko odločitev za vse 
udeležene stranke namreč močno otežuje prav odsotnost jasne opredelitve vezanosti na 
referendumski izid. Problematika opredelitve vezanosti na referendumski izid ima še toliko 
večje razsežnosti, če volivci na referendumu odločajo o zakonu v celoti in ne o posameznih 
zakonskih členih. V takšnem primeru je namreč še težje določiti, zaradi katerih vsebin v zakonu 
so volivci zakon zavrnili in kako mora Državni zbor spoštovati referendumsko odločitev.    
Spor glede vezanosti na referendumsko odločitev med volivci in med Državnim zborom se 
lahko nanaša le na tista zakonska vprašanja, ki so v sferi odločanja o primernosti, ne pa tudi 
na zakonska vprašanja, s katerimi zakonodajalec odpravlja obstoječo protiustavnost.1156 Če bi 
                                                     
1152 O tem glej 10. točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000 in četrto do sedmo 
točko ločenega mnenja sodnika J. Čebulja k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000. 
1153 To pomeni, da bi Državni zbor vsebino zakona uredil z ustavnim in ne z navadnim zakonom. O dokazovanju 
zlorabe ustreznega splošnega pravnega akta kot oblike glej točko 1.1.2 drugega poglavja drugega dela doktorske 
disertacije. Prim. tudi: sklep Ustavnega sodišča št. U-I-214/00 z dne 14. 9. 2000. 
1154 Točka III.5.a Kodeksa o dobri praksi na referendumih. 
1155 24a. člen ZRLI.  
1156 Tudi po presoji Ustavnega sodišča Državni zbor na referendumsko odločitev ne bi bil več vezan, če bi odločitev  
povzročila protiustavno stanje. Takšno stanje bi bil zakonodajalec dolžan odpraviti. Prim.: sklep Ustavnega 
sodišča št. U-II-3/03 z dne 22. 12. 2003, kjer je v 21. točki obrazložitve Ustavno sodišče navedlo, da zakon, ki bi 
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volivci na referendumu zavrnili zakon, ki bi odpravljal obstoječo protiustavnost, bi bilo na 
temelju načela ustavne demokracije treba šteti, da lahko Državni zbor obstoječo 
protiustavnost kadar koli odpravi.  
2. DILEME USTAVNOSODNEGA VARSTVA SPOŠTOVANJA REFERENDUMSKEGA IZIDA 
 
Možne oblike ustavnosodnega varstva spoštovanja referendumskega izida razlikujemo glede 
na to, ali so razsežnosti pravne vezanosti Državnega zbora na referendumsko odločitev v 
referendumski zakonodaji določno opredeljene ali ne. V nadaljevanju so zato najprej 
obravnavane dileme ustavnosodnega varstva volivcev v primeru določno opredeljene 
vezanosti na referendumski izid, nato pa še dileme varstva v primeru odsotnosti normativne 
ureditve vezanosti na referendumski izid. 
Kot je bilo pojasnjeno v sedmi točki drugega poglavja prvega dela doktorske disertacije naša 
Ustava od spremembe leta 2013 nima več izrecne določbe o vezanosti Državnega zbora na izid 
referenduma. Ker zakonodajalec vse do danes določb ZRLI še ni uskladil z ustavno spremembo, 
je nekdaj veljavna ustavna določba o vezanosti Državnega zbora na referendumski izid na 
zakonski ravni še vedno konkretizirana v 25. členu ZRLI. Ta določa, da Državni zbor eno leto po 
razglasitvi odločitve na referendumu ne sme sprejeti zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z 
odločitvijo volivcev. Pri usklajevanju določb zakona s spremenjeno ustavno ureditvijo 
zakonodajnega referenduma se bo zakonodajalec moral odločiti, ali določbe o vezanosti na 
referendumski izid urediti v ZRLI ali ne. De lege ferenda  bi bili ustavnoskladni obe možnosti, 
torej tista, ki zakonsko izrecno določa vezanost na referendumski izid, in tista, ki tega ne 
določa. Iz tega razloga ter upoštevajoč, da se je postopek sprejema ZRLI-E zaradi politične 
neenotnosti ustavil prav pri vprašanju vezanosti na referendumski izid, so v nadaljevanju 
predstavljene dileme ustavnosodnega nadzora ene in druge ureditve.   
Iz obstoječe ustavnosodne prakse izhaja, da se je Ustavno sodišče ukvarjalo z vprašanjem 
vezanosti na referendumsko odločitev le na primeru predhodnega zakonodajnega 
referenduma, in sicer v zadevah št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998 in št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 
2000, ki se nanašajo na referendumsko odločanje volivcev o obliki volilnega sistema. V 10. 
točki obrazložitve sklepa št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000 je Ustavno sodišče zavzelo splošno 
uporabljivo stališče, da je Državni zbor na referendumski izid vezan le kot zakonodajalec, kot 
ustavodajalca pa ga izid izvedenega referenduma ne zavezuje.1157 S tem sklepom je Ustavno 
sodišče sicer zavrnilo pobudo za začetek postopka za oceno ustavnosti nekaterih določb ZVDZ, 
ki jih je pobudnik izpodbijal, ker naj bi bile v nasprotju z odločbo Ustavnega sodišča št.                 
                                                     
ga zakonodajalec sprejel še pred potekom enoletnega roka iz 25. člena ZRLI, ne bi bil samo zaradi tega v neskladju 
z Ustavo, če bi sicer pomenil izvršitev odločbe Ustavnega sodišča, na katero je Državni zbor vezan, kolikor bi šlo 
za ustavno dopusten poseg v pravico do referenduma. Podobno o tem tudi A. Teršek, ki pravi, da dolžnost 
Državnega zbora spoštovati in uresničevati odločbe Ustavnega sodišča prevlada nad njegovo dolžnostjo 
spoštovati izid zakonodajnega referenduma. O tem glej: A. Teršek, (Referendumske) meje in pasti ustavne 
demokracije, 2004, str. 12−13. 
1157 Prim. tudi: ločeno mnenje sodnika J. Čebulja k sklepu Ustavnega sodišča št. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000. 
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U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998 in z rezultatom predhodnega zakonodajnega referenduma o 
spremembi ZVDZ, ki je bil razpisan konec leta 1996. 
2.1 VARSTVO V PRIMERU DOLOČNO OPREDELJENE VEZANOSTI NA REFERENDUMSKI IZID 
Pri obravnavi varstva v primeru določno opredeljene vezanosti na referendumski izid še 
najlažje izhajamo iz ureditve vezanosti na referendumski izid, kot je bila na ustavni in zakonski 
ravni predvidena pred ustavno spremembo leta 2013 pri potrditvenem zakonodajnem 
referendumu. Takrat je veljalo, da Državni zbor eno leto po razglasitvi odločitve na 
referendumu ne sme sprejeti zakona, ki bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev na 
referendumu. PoDZ-1 situacije, povezane z zakonodajalčevo prepovedjo sprejema določene 
zakonske materije, ni urejal. V takem primeru bi se bilo zato potrebno opreti neposredno na 
določbo 25. člena ZRLI in jo upoštevati kot del pravil zakonodajnega postopka. Znotraj samega 
zakonodajnega postopka bi moralo veljati, da predlog zakona, ki bi bil vložen v zakonodajni 
postopek in bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu,1158 ne bi 
izpolnjeval pogojev za obravnavo v zakonodajnem postopku. Iz tega razloga o takem predlogu 
zakona Državni zbor do prenehanja učinkovanja posledic vezanosti ne bi mogel opraviti 
splošne razprave, niti razprave na matičnem delovnem telesu. Zaradi enoletne prepovedi 
sprejema zakona v Državnem zboru tudi ne bi moglo priti do izpolnjenosti pogojev, pod 
katerimi bi bilo mogoče zahtevati referendum.1159 
Če Državni zbor kljub dolžnosti spoštovanja referendumskega izida, le-tega ne bi spoštoval in 
bi sprejel zakon z vsebino, ki bi bila v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu, bi bil 
takšen zakon lahko predmet presoje formalne protiustavnosti. V času, ko je bila določba o 
vezanosti na referendumski izid še predvidena na ustavni ravni, bi lahko Ustavno sodišče (ki v 
postopku presoje formalne ustavnosti ocenjuje skladnost zakonodajnega postopka z 
določbami Ustave) v primeru nespoštovanja referendumskega izida takšen zakon razveljavilo, 
ugotovilo njegovo protiustavnost ali naložilo odpravo protiustavnosti.1160 
2.2 VARSTVO V PRIMERU ODSOTNOSTI NORMATIVNE UREDITVE VEZANOSTI NA 
REFERENDUMSKI IZID 
V primeru odsotnosti določne normativne ureditve vezanosti na referendumski izid imajo 
volivci bistveno šibkejšo podlago za varstvo spoštovanja referendumskega izida, v teh primerih 
pa je veliko bolj neoprijemljiva tudi vloga Ustavnega sodišča. V nadaljevanju poskušamo 
pojasniti, zakaj v situaciji normativne odsotnosti ureditve vezanosti na referendumski izid, 
                                                     
1158 Vsebinsko nasprotje z odločitvijo volivcev na referendumu bi se moralo presojati na podlagi temeljnih spornih 
določb zakona, ki so bile problematizirane v referendumski kampanji in zaradi katerih so volivci zakon na 
referendumu zavrnili.  
1159 Tako tudi: K. Golob, Postopek razpisa zakonodajnega referenduma, 2007, str. 113. 
1160 O pristojnosti Ustavnega sodišča presojati ustavnost postopka sprejema zakona glej: S. Nerad, v: L. Šturm 
(ur.), 2011, Komentar Ustave Republike Slovenije, str. 1419. Prim. tudi 52. točko obrazložitve odločbe Ustavnega 
sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998. 
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odgovor na vprašanje, ali bi volivci z ugovorom nespoštovanja referendumske odločitve v 
postopku presoje formalne protiustavnosti lahko uspeli, ni enoznačen.  
Če niti v Ustavi niti v referendumski zakonodaji ne bi bilo nobene določbe o vezanosti na 
referendumsko odločitev, je pričakovati, da Ustavno sodišče zaradi zatrjevanja nespoštovanja 
referendumske odločitve v morebitnem sporu o vezanosti na referendumski izid zakona ne bi 
razveljavilo,1161 saj za to ne bi imelo določne opore. Izjema bi veljala le, če bi Ustavno sodišče 
določbo četrtega odstavka 90. člena Ustave razlagalo tako ekstenzivno, da bi štelo, da je v njej 
vsebovana tudi vezanost na referendumski izid, pri čemer je sprejem takšne razlage s strani 
Ustavnega sodišča bolj malo verjeten.  
Če določbe o vezanosti ne bi bile predvidene v Ustavi (kot npr. po spremembi ustavne ureditve 
zakonodajnega referenduma iz leta 2013), bile pa bi predvidene v referendumski zakonodaji, 
bi bilo Ustavno sodišče v primeru morebitnega spora glede vezanosti na referendumski izid 
soočeno s povsem drugačno situacijo od prej obravnavane. Posebnost takšne ustavnosodne 
presoje spoštovanja referendumskega izida bi bila, da bi Ustavno sodišče v odsotnosti ustavne 
določbe o vezanosti na referendumski izid v konkretnem primeru opravljalo le še nekakšno 
formalno presojo zakonitosti zakona,1162 katerega vsebina bi bila v nasprotju z 
referendumskim izidom, ne pa več formalne presoje ustavnosti postopka sprejema zakona. Pri 
tem je seveda že danes jasno, da Ustavno sodišče v postopku ocene ustavnosti in zakonitosti 
medsebojno ne presoja dveh zakonov, razen v izjemnem primeru kršitve načela pravne 
države. V takšnem primeru lahko Ustavno sodišče razveljavi (ali drugače sankcionira) en zakon 
ali celo oba.1163 V sporih o vezanosti na referendumski izid bi Ustavno sodišče v vsakem 
primeru odločalo o razveljavitvi zakona, ki bi kršil pravilo spoštovanja referendumskega izida 
(t. i. predmet presoje), ne pa o razveljavitvi referendumskega zakona, ki ureja vezanost na 
referendumski izid in tako predstavlja merilo presoje. Glede na to, da primerljivih postopkov 
presoje skladnosti zakona z zakonom v naši ustavnosodni praksi ni najti, je zelo težko 
predvideti, kakšno odločitev bi v takšnem primeru sprejelo Ustavno sodišče.  
Upoštevajoč primerjalnopravne ureditve, ki ne urejajo niti vezanosti na referendumski izid niti 
varstva referendumskega izida, ter dejstvo, da je že sama opredelitev vezanosti na 
referendumski izid v sistemih, kjer se na referendumu odloča o zakonu v celoti, izjemno 
problematična, se de lege ferenda ne zdi ustrezno, da bi zakonodajalec na temelju zadnje 
alineje prvega odstavka 160. člena Ustave določal nove pristojnosti Ustavnemu sodišču, ki bi 
bile namenjene varstvu spoštovanja referendumske odločitve.1164 To seveda velja tako v 
                                                     
1161 Poleg razveljavitve zakona bi bila možna sankcija tudi ugotovitev protiustavnosti ali naložitev odprave 
protiustavnosti. O tem glej: 52. točko obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998. 
1162 Šlo bi za presojo skladnosti zakona, ki naj bi bil vsebinsko v nasprotju z odločitvijo volivcev na referendumu, 
z določbo referendumskega zakona o vezanosti na referendumski izid.  
1163 S. Nerad, v: L. Šturm (ur.), 2011, Komentar Ustave Republike Slovenije, str. 1418. 
1164 To bi bilo ustreznejše tudi za zakonodajalca, ki v določenih primerih s sprejemom zakona ne bi smel odlašati, 
posebna pravila o vezanosti na referendumski izid pa bi normativno dejavnost preprečevala. 
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primeru izrecne zakonske ureditve vezanosti na referendumski izid kot tudi (in še toliko bolj) 






1.  V Sloveniji oblast v smislu koncepta suverenosti pripada ljudstvu, ki jo lahko izvršuje 
neposredno ali z volitvami. Tako kot drugod po svetu je tudi pri nas izvrševanje oblasti v 
pretežni meri zaupano predstavniškemu telesu, ljudstvo pa ima možnost sodelovanja pri 
sprejemu pomembnih državnih odločitev. Med različnimi oblikami neposredne demokracije v 
slovenskem pravnem sistemu ima največjo pravno in politično težo zakonodajni referendum. 
Slovenija je relativno mlada demokracija in upoštevajoč, da na razvoj in uporabo 
zakonodajnega referenduma vplivajo okoliščine, kot so demokratična tradicija, stopnja pravne 
in politične kulture, kvaliteta pravne ureditve instituta zakonodajnega referenduma, 
ozaveščenost državljanov oziroma javnosti o smiselnosti neposredne politične participacije in 
nekatere druge okoliščine, lahko sklenemo, da v Sloveniji še niso zagotovljeni vsi pogoji, ki bi 
zagotavljali povsem ustaljeno in vnaprej predvidljivo prakso uporabe instituta zakonodajnega 
referenduma.  
1.1  Zakonodajni referendum v Sloveniji je glede na obveznost uporabe fakultativen, po 
pravnih učinkih je odločujoč, glede na čas izvedbe in način glasovanja je naknadni, suspenzivni 
in zavrnitveni. Referendumska iniciativa je izključno v rokah štirideset tisoč volivcev, pravico 
zahtevati razpis referenduma pa pomembno omejujejo ustavno določene prepovedi 
referendumskega odločanja. Za sprejem referendumske odločitve je določena kvalificirana 
različica relativne večine s kvorumom zavrnitve. Zakonodajni referendum kot del 
zakonodajnega postopka v širšem smislu je na ustavni ravni urejen v 90. členu Ustave, ustavne 
določbe pa so razčlenjene zlasti v ZRLI in v nekaterih drugih predpisih kot na primer ZVRK, 
ZVDZ, PoDZ-1. Ustavna ureditev zakonodajnega referenduma je bila bistveno spremenjena z 
UZ90,97,99 leta 2013, zakonodajalec pa vse do danes zakonske referendumske ureditve še ni 
uskladil s spremenjenimi določbami Ustave. 
2. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v širšem smislu je zbirno 
poimenovanje za vse oblike pravnega nadzora, ki ga izvršujejo ustavna sodišča ali druga 
sodišča oziroma organi, ki so v posamezni državi pristojni za nadzor nad ustavnostjo predpisov, 
postopkov in odločitev v povezavi z institutom zakonodajnega referenduma na splošno ali 
glede konkretnega zakonodajnega referenduma. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma v ožjem smislu je nadzor nad referendumskimi zadevami, ki ga izvajajo ustavna 
sodišča.  
Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma je glede na vsebino nadzora abstraktni in 
konkretni. Abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma obsega presojo 
ustavnosti in zakonitosti vseh predpisov, ki urejajo zakonodajni referendum in v praksi 
predstavljajo podlago za izvedbo posameznega zakonodajnega referenduma. Glede 
abstraktnega nadzora zakonodajnega referenduma velja vse, kar na splošno velja za postopek 
ocene ustavnosti oziroma zakonitosti predpisov. Konkretni ustavnosodni nadzor 
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zakonodajnega referenduma je nadzor ustavnosti in zakonitosti aktov, referendumskega 
postopka, dejanj in odločitev pristojnih organov glede konkretnega zakonodajnega 
referenduma. Delitev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma na abstraktni in 
na konkretni bi lahko primerjali s konkretno in z abstraktno kontrolo ustavnosti. Konkretni 
ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma se namreč izvaja le v povezavi s konkretnim 
zakonodajnim referendumom, brez takšnega nadzora pa praviloma ni mogoče uspešno 
zaključiti zakonodajnega postopka v širšem smislu. Pri abstraktnem ustavnosodnem nadzoru 
zakonodajnega referenduma se presoja ustavnosti in zakonitosti referendumske ureditve 
izvaja, ne da bi obstajal konkreten spor glede zakonodajnega referenduma, ki bi ga bilo 
potrebno razrešiti. 
V Sloveniji je tako za ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v širšem kot tudi v 
ožjem smislu primarno pristojno Ustavno sodišče. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega 
referenduma v širšem smislu v določenem obsegu izvršujejo tudi druga sodišča,  ki so že na 
podlagi 125. člena Ustave dolžna izvrševati funkcijo varuha ustavnosti v referendumskih 
zadevah. 
2.1 V najširšem smislu je namen abstraktnega in konkretnega ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma pri volivcih okrepiti zaupanje v pošteno izvedbo zakonodajnega 
referenduma. Da bi takšno zaupanje dosegli, je potrebno ustrezno zaščititi vse tri pravice, ki 
so lastne zakonodajnemu referendumu, in sicer pravico pobude volivcem za razpis 
referenduma, pravico zahtevati razpis referenduma in pravico glasovati na referendumu. V 
ožjem pomenu je ciljev ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma več, kot npr. 
preprečiti razpis referenduma, če za to niso izpolnjeni vsi pogoji, skrbeti za uresničevanje 
načela ustavne demokracije, skrbeti za spoštovanje pravil referendumskega postopka, 
zagotoviti verodostojnost referendumskega izida in zagotoviti spoštovanje referendumske 
odločitve. Ozko gledanje na posamezen cilj ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma nas lahko pripelje do sklepa, da so posamezni cilji, ki jih v ožjem pomenu 
zasleduje ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma, med seboj na trenutke celo v 
konfliktu. Takšno sklepanje ni ustrezno, saj gre pri ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega 
referenduma vselej za iskanje ustreznega ravnovesja med varovanjem referendumskih pravic 
in preprečevanjem situacij, kjer bi volivci na referendumu odločali, ne da bi bili za odločanje 
sploh izpolnjeni pogoji, ali bi sprejeli odločitev, ki bi kršila temeljne ustavno varovane 
vrednote. 
2.2 Čeprav naša Ustava izrecno ne opredeljuje pristojnosti Ustavnega sodišča za odločanje 
v referendumskih zadevah, imajo nekateri postopki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma neposredno podlago že v sami Ustavi. Ustavno sodišče v določenih primerih 
opravlja ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v ustavno določenem postopku 
ocene ustavnosti in zakonitosti predpisov, določene oblike ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma pa se izvajajo tudi v postopku z ustavno pritožbo, ki ga prav tako 
opredeljuje že Ustava. Za vse preostale, t. i. specialne postopke ustavnosodnega nadzora 
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zakonodajnega referenduma, ustavno podlago predstavlja 11. alineja prvega odstavka 160. 
člena Ustave. Na zakonski ravni so temeljne določbe glede konkretnega ustavnosodnega in 
sodnega nadzora zakonodajnega referenduma urejene v ZRLI, postopkovne določbe 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma pa poleg ZRLI urejajo še Ustava, ZUstS, 
Poslovnik Ustavnega sodišča, Poslovnik Državnega zbora, ZUS-1 in ZUP ter še nekateri drugi 
področni predpisi. 
2.3 S sodnim nadzorom zakonodajnega referenduma opredeljujemo vse postopke v 
referendumskih zadevah pred splošnimi in specializiranimi sodišči v Republiki Sloveniji razen 
pred Ustavnim sodiščem. Ustava sodnega varstva v referendumskih zadevah ne določa, 
drugače od Ustave pa ZRLI predvideva sodno varstvo pravice glasovati na referendumu. Sodno 
varstvo referendumskih pravic se lahko zagotavlja tudi v upravnem sporu, in sicer v okviru 
odločanja o zakonitosti posamičnih aktov in dejanj, s katerimi organi posegajo v človekove 
pravice in temeljne svoboščine posameznika, če ni zagotovljeno drugo sodno varstvo (četrti 
člen ZUS-1). Ker ima v veljavni ureditvi večino pristojnosti v zvezi z nadzorom zakonodajnega 
referenduma Ustavno sodišče, je sodni nadzor zakonodajnega referenduma v praksi bolj 
izjema kot pravilo. Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma se nemalokrat izvaja 
šele po uveljavitvi zakona, o katerem naj bi volivci odločali na referendumu, in sicer v postopku 
presoje njegove ustavnosti, kar ni v skladu s priporočili Beneške komisije v Kodeksu o dobri 
praksi na referendumih. Beneška komisija priporoča, da bi se morala ustavnosodna presoja 
predmeta referenduma izvesti predhodno, tj. preden se besedilo predloži v odločanje 
volivcem, da se volivci ne bi izrekali o zakonskih določbah, za katere bi se kasneje izkazalo, da 
so protiustavne. S priporočilom Beneške komisije se gre strinjati, saj lahko naknadna presoja 
domnevnih nepravilnosti v referendumskem postopku v določenih primerih po nepotrebnem 
poseže v načelo varstva zaupanja v pravo.  
Če za nekatere tuje ureditve lahko trdimo, da so pristojnosti nadzora zakonodajnega 
referenduma bolj enakomerno porazdeljene med splošna in nacionalna ustavna sodišča, v 
Sloveniji temu ni tako. V sodni praksi je najti le nekaj sodnih odločb, v katerih so sodišča 
izvajala nadzor nad zakonodajnim referendumom. Z izjemo dveh sodnih odločb se vsi primeri 
sodnega nadzora zakonodajnega referenduma nanašajo na varstvo pravice pobude volivcem 
za razpis referenduma in na varstvo pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. Ker 
je Ustavno sodišče z odločbo št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 zavzelo stališče o prepovedi 
vmešavanja sodne veje oblasti v referendumski postopek brez ustrezne podlage v Ustavi, 
sodnega nadzora zakonodajnega referenduma (z izjemo varstva pravice glasovati na 
referendumu) ni pričakovati niti v prihodnje.  
2.4 Izhodišče ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma kot pravnega 
koncepta, namenjenega varstvu zakonodajnega referenduma in posameznih referendumskih 
pravic, predstavljajo temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, 
ki morajo biti osrednje vodilo tako pri normodajnem urejanju zakonodajnega referenduma kot 
pri izvedbi ustavnosodnega nadzora nad konkretnim zakonodajnim referendumom. Glede na 
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pravno naravo so temeljna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
lahko splošna, procesna ali pa materialna. Materialna in procesna načela so temeljna načela 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v ožjem pomenu. 
2.5 Splošna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma so tista pravna 
načela, ki zaradi svoje pomembnosti in splošne uporabljivosti predstavljajo pravni temelj in 
izhodišče tudi za ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. Ker se splošna načela ne 
nanašajo izključno na postopke nadzora zakonodajnega referenduma, temveč se njihovi učinki 
širijo na zakonodajni referendum kot celoto, jih štejemo za temeljna načela ustavnosodnega 
nadzora v širšem pomenu. V skupino splošnih temeljnih načel ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma uvrščamo načelo delitve oblasti, načelo jasnosti in določnosti 
pravne ureditve referendumskega nadzora ter načelo varstva človekovih pravic in svoboščin. 
Načelo delitve oblasti je sestavljeno iz dveh pomembnih elementov, tj. ločitve posameznih 
funkcij oblasti in obstoja zavor in ravnovesij med njimi. Z vidika ločitve posameznih funkcij 
oblasti ljudstvo z izvedbo vsakega zakonodajnega referenduma izvršuje zakonodajno funkcijo, 
saj prevzame vlogo končnega zakonodajalca. Z vidika zavor in ravnovesij je zakonodajni 
referendum ljudski veto zakonu. V naši ustavnosodni praksi sta se izoblikovali dve doktrini, ki 
sta neposredno vezani na institut zakonodajnega referenduma in temeljita na načelu delitve 
oblasti. To sta doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma in doktrina o zlorabi 
zakonodajne pristojnosti. Doktrina zlorabe instituta referenduma je utemeljena na neustavnih 
referendumskih namenih predlagatelja referenduma, doktrina zlorabe zakonodajne 
pristojnosti pa na neustavnih referendumskih namenih zakonodajalca. Posledici obeh zlorab 
sta, da v odsotnosti intervencije Ustavnega sodišča rušita sistem zavor in ravnovesij.  
Zlorabe instituta zakonodajnega referenduma se lahko pojavijo v različnih fazah 
referendumskega postopka, z vidika znanstvenega raziskovanja pa največ vprašanj odpirajo 
tisti primeri, kjer se zlorabi že sama pravica pobude volivcem za zbiranje podpisov za razpis 
referenduma. Doktrina zlorabe instituta zakonodajnega referenduma v Sloveniji se je 
izoblikovala na temelju uporabe predhodnega zakonodajnega referenduma in je bila sprva 
opredeljena kot uporaba referenduma v neustavne namene z vlaganjem novih in novih pobud 
z namenom zavlačevanja zakonodajnega postopka za sprejem določenega zakona. V sistemu 
naknadnega zakonodajnega referenduma je treba zaradi drugačnih značilnosti tega modela 
referenduma zlorabo instituta zakonodajnega referenduma opredeliti drugače, in sicer kot 
vlaganje pobud glede enega ali glede večjega števila različnih zakonov z izključnim namenom 
zavlačevanja zakonodajnega postopka ob odsotnosti prave in resnične volje zbrati najmanj 
štirideset tisoč podpisov volivcev ter doseči razpis zakonodajnega referenduma in odločitev 
volivcev o enem ali več zakonih, ki jim formalno nasprotujejo, vse z namenom zasledovanja 
nekega drugega cilja, ki ni v nobeni zvezi s preprečitvijo uveljavitve zakona oziroma zakonov, 
o katerih bi bil izveden zakonodajni referendum. Da bi lahko govorili o zlorabi mora, biti takšen 
namen pobudnikov jasno izražen, vsak dvom o tem, da je bila pobuda vložena zaradi vsebine 
sprejetega zakona pa mora biti izrecno izključen. Če se torej uresniči dejanski stan zlorabe 
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instituta zakonodajnega referenduma, je potrebno prekoračeno pravico pobude volivcem za 
razpis zakonodajnega referenduma vsebinsko omejiti in preprečiti škodljive posledice zlorabe. 
Bistvo opredelitve zlorabe zakonodajne pristojnosti v sistemu potrditvenega zakonodajnega 
referenduma je bilo v tem, da so bila v zakon, s katerim naj bi se odpravila določena 
protiustavnost, vključena tudi vprašanja, ki z odpravo protiustavnosti niso bila povezana, in 
sicer z izključnim namenom poskusa izognitve odločanju o teh vprašanjih na zakonodajnem 
referendumu. Če gre za presojo dopustnosti zakonov, ki jih opredeljuje četrta alineja 
veljavnega drugega odstavka 90. člena Ustave, takšna opredelitev zlorabe zakonodajne 
pristojnosti ostaja aktualna tudi v veljavnem sistemu zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma. Glede preostalih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave, ki prav tako 
določajo zakone, ki so izključeni iz referendumskega odločanja, pa bo morala ustavnosodna 
praksa doktrino zlorabe zakonodajne pristojnosti dopolniti. Pri teh zakonih bi o zlorabi 
zakonodajne pristojnosti govorili tudi v primerih: i) ko se v določen zakon, ki sam po sebi ni 
izključen iz referendumskega odločanja, vključijo vprašanja, ki so na podlagi drugega odstavka 
90. člena Ustave izvzeta iz referendumskega odločanja, in sicer z izključnim namenom izogniti 
se odločanju o tem zakonu na zakonodajnem referendumu, ii) ko se v določen zakon, ki sicer 
ne more biti predmet referenduma, vključi tudi vprašanja, ki bi lahko bila predmet 
referenduma, in sicer z izključnim namenom preprečiti referendumsko odločanje o teh 
vprašanjih. 
Načelo jasnosti in določnosti predpisov zahteva, da ima posamezna določba dovolj prvin, s 
katerimi je mogoče dognati vsebino sporočila in vsebino tudi normativno konkretizirati. Ker je 
zakonodajni referendum najpomembnejša oblika neposredne demokracije in upoštevajoč, da 
mora biti volivcem omogočeno, da se pravilnost odločitev pristojnih organov v 
referendumskih zadevah preveri v okviru pravnih sredstev, mora biti pravna ureditev 
referendumskega nadzora jasna in določna. Če je bila odločba št. U-I-104/01 z dne 14. 6. 2001 
prva, v kateri se je Ustavno sodišče opredeljevalo do zahtevanih standardov jasnosti in 
določnosti referendumske ureditve ter do njene interpretacije, je v odločbi št. U-I-217/02 z 
dne 17. 2. 2005 jasno pokazalo, da nima zadržkov do razveljavitve referendumskih določb, če 
so le-te v neskladju z načelom jasnosti in določnosti. Navedeni odločbi sta aktualni še danes, 
razlogi teh odločb pa bi morali v delu, kjer se Ustavno sodišče opredeljuje do jasnosti in 
določnosti, predstavljati najnižji standard zahtevane jasnosti in določnosti referendumskih 
določb pri de lege ferenda urejanju nadzora nad institutom zakonodajnega referenduma. 
Načelo varstva človekovih pravic in svoboščin v referendumskih zadevah odpira tri pomembna 
vprašanja. Prvo se nanaša na spoštovanje človekovih pravic in svoboščin v posameznem 
referendumskem postopku, drugo na vprašanje spornosti sprejemanja referendumskih 
odločitev, ki bi kršile človekove pravice in svoboščine drugih, tretje pa na opredelitev 
referenduma kot človekove pravice. Kodeks Beneške komisije o dobri praksi na referendumih 
poudarja, da izvedba referenduma ni mogoča brez spoštovanja človekovih pravic in svoboščin 
in sklenemo lahko, da je naša ureditev s tem priporočilom v bistvenem skladna. Načelo varstva 
368 
 
človekovih pravic in svoboščin narekuje, da se na zakonodajnem referendumu ne smejo 
potrjevati zakoni, katerih določbe bi kršile človekove pravice in svoboščine, ter a contrario ne 
smejo se zavračati zakoni, ki odpravljajo kršitve človekovih pravic in svoboščin. Vprašanje 
spornosti sprejemanja referendumskih odločitev, ki bi kršile človekove pravice in svoboščine, 
se tesno povezuje z načelom ustavne demokracije. Vse, kar bo v nadaljevanju navedenega o 
načelu ustavne demokracije, zato smiselno velja tudi za načelo varstva človekovih pravic in 
svoboščin. Ustavno sodišče je v starejši ustavnosodni praksi referendum najprej opredelilo kot 
človekovo pravico, kasneje pa so se tako s strani Ustavnega sodišča kot tudi s strani stroke 
začeli pojavljati utemeljeni dvomi oziroma relativizacija takšne opredelitve. Pridužujem se 
stališčem, da zakonodajni referendum ni človekova pravica, je pa pomembna ustavna 
institucija in da imajo naravo človekovih pravic nekatere pravice, ki se izvršujejo v okviru 
zakonodajnega referenduma (npr. pravica glasovati na referendumu). Po novi ustavni ureditvi, 
ko imajo omejitve referendumskega odločanja določno podlago v Ustavi, vprašanje, ali je 
zakonodajni referendum človekova pravica, ni več tako pomembno. Edini primer, kjer bi se 
vprašanje opredelitve zakonodajnega referenduma kot človekove pravice tudi po veljavni 
ureditvi izkazalo za aktualno, je varstvo referendumskih pravic v upravnem sporu po četrtem 
členu ZUS-1. Ker v praksi upravnega spora velja, da je potrebno pojem človekovih pravic in 
svoboščin iz četrtega člena ZUS-1 razlagati široko, tako da so v ta pojem zajete vse ustavne 
pravice, četudi niso hkrati človekove pravice ali temeljne svoboščine, je pričakovati, da bi 
sodišče zadevo obravnavalo, pri tem pa se ne bi izrecno opredeljevalo do vprašanja, ali je 
zakonodajni referendum človekova pravica ali »le« ustavna pravica. 
2.6 Materialno načelo ustavne demokracije opredeljuje vsebinske okvire predmeta 
referendumskega odločanja. Kot ustavno demokracijo poimenujemo tisto državno ureditev, v 
kateri imajo temeljne ustavne vrednote prevlado nad odločitvami večine v parlamentu ali na 
referendumu. Uporaba načela ustavne demokracije v referendumski praksi preprečuje, da bi 
prišlo do nepotrebnega referendumskega odločanja volivcev v tistih situacijah, v katerih je 
vnaprej jasno, da bi bil končni rezultat referenduma ustavnopravno nesprejemljiv. Načelo 
ustavne demokracije poleg primarnega namena varovati ustavne vrednote preprečuje tudi 
nastanek nepotrebnih stroškov, ki bi bili povezani z ustavno nedopustnim referendumom, ter 
nepotrebno politično polarizacijo glede nečesa, kar bi bilo nazadnje s strani Ustavnega sodišča 
presojeno kot ustavno nesprejemljivo. Čeprav je v novi ustavni ureditvi nabor skupin zakonov, 
ki so izvzeti iz referendumskega odločanja, relativno določno opredeljen, in se zdi, da je 
presojo ustavnih vrednot z vidika ustavne demokracije opravil že ustavodajalec, to ne pomeni, 
da Ustavno sodišče načela ustavne demokracije pri odločanju o dopustnosti referenduma v 
praksi ne bo več uporabljalo. Načelo ustavne demokracije bo največkrat uporabljeno v 
povezavi z zakoni iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, podobno kot je bilo to 
na podlagi v preteklosti veljavnega 21. člena ZRLI, in pri morebitnih omejitvah 
referendumskega odločanja v primerih, ki niso določeni že v sami Ustavi.  
2.7 Procesna načela ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma so tista načela, 
ki jih je v pretežnem delu potrebno upoštevati pri zakonskem urejanju postopkov nadzora 
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zakonodajnega referenduma in pri izvajanju konkretnega nadzora zakonodajnega 
referenduma v praksi. V skupino procesnih načel zakonodajnega referenduma uvrščamo 
načelo učinkovitega sistema pravnih sredstev in načelo ekonomičnosti postopka.  
Učinkovit sistem pravnih sredstev mora biti na voljo v vseh fazah zakonodajnega referenduma 
in za varstvo vseh referendumskih pravic. Presoja vsebinske in postopkovne skladnosti na 
referendumu predloženih besedil bi morala biti opravljena pred referendumskim 
glasovanjem, organ, ki o pravnem sredstvu odloča, pa bi moral imeti pooblastilo za delno ali 
celovito razveljavitev izvedenega referenduma, če ugotovi take nepravilnosti, ki bi lahko 
vplivale na izid glasovanja. 
Ustavno sodišče je v zadevi št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011 zavzelo stališče, da Ustava ne 
predvideva sodnega nadzora nad odločitvami organov oziroma njihovih predstavnikov, ki so 
bile sprejete v zakonodajnem postopku, in da zato tudi v referendumskem postopku brez 
ustrezne podlage v Ustavi ne sme biti predvideno vmešavanje sodne veje oblasti. Če bi državni 
organi, vpleteni v referendumski postopek, s svojimi akti ali ravnanjem kršili ustavno pravico 
volivcev do odločanja na referendumu, bi bil zakon, o katerem bi moral biti izveden 
referendum, sprejet po protiustavnem postopku, Ustavno sodišče pa bi ga razveljavilo. 
Stališče iz te odločbe je nekoliko presenetljivo, še zlasti zato, ker je iz starejše ustavnosodne 
prakse razbrati, da Ustavno sodišče za učinkovito sodno varstvo referendumskih pravic šteje 
ureditev, ko pristojni organ poseže v tisti del postopka nastajanja zakona, v katerem je prišlo 
do ugotovljene referendumske kršitve in vzpostavi stanje, kakršno je bilo pred kršitvijo (npr. 
odločba št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001).  
S stališčem Ustavnega sodišča iz odločbe št. U-I-54/09 se je mogoče strinjati v primerih, ki se 
nanašajo na zakonodajno dejavnost v širšem smislu. Od tega bi bilo smiselno ločevati primere, 
ko državljani v okviru zakonodajne dejavnosti uresničujejo izključno njim lastne 
referendumske pravice. Če državljanom v takšnem primeru odrečemo posebno sodno varstvo 
bodisi pred Ustavnim sodiščem bodisi pred drugimi sodišči, jim lahko hkrati odrečemo pravico 
do učinkovitega pravnega sredstva. Razveljavitev zakona v postopku ocene ustavnosti zakona 
namreč referendumske pravice volivcev varuje zgolj posredno in predvsem naknadno. Varstvo 
referendumskih pravic v postopku ocene ustavnosti zakona pomeni, da se postopkovna 
kršitev, ki bi se lahko sanirala v okviru zakonodajnega postopka v širšem pomenu, sanira na 
najstrožji možen način, to je z razveljavitvijo zakona, v zvezi s katerim je nastala. Pobudniki si 
s sprožitvijo referendumskega postopka prizadevajo za ljudsko referendumsko odločanje o 
zakonu oziroma za zavrnitev zakona na referendumu, katerega posledica je, da se zakon ne 
uveljavi. Pri tem moramo kot izhodišče upoštevati, da lahko nastopi tako situacija, ko 
pobudniki sploh ne bi zbrali potrebnih štirideset tisoč podpisov, kot tudi situacija, ko volivci na 
izvedenem referendumu zakona ne bi zavrnili. Ker morebitna razveljavitev zakona s strani 
Ustavnega sodišča ne pomeni ponovne uvedbe referendumskega postopka oziroma 
uresničitve referendumskih pravic volivcev, takšno varstvo z vidika uporabe instituta 
zakonodajnega referenduma ne more biti učinkovito. Volivci se s sprožitvijo referendumskega 
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postopka niso prizadevali za razveljavitev zakona, temveč za preprečitev njegove uveljavitve, 
kar pomeni, da varstvo v postopku ocene formalne ustavnosti zakona ni primerno niti z vidika 
končnega cilja. Zaradi navedenih razlogov ne bi bilo ustrezno, da bi se zakonodajalec pri 
usklajevanju zakonskih določb s spremenjenimi ustavnimi določbami o zakonodajnem 
referendumu v celoti naslanjal na obravnavano odločbo Ustavnega sodišča in posledično 
opustil oblikovanje novih pravnih sredstev, ki bi omogočila ustavnosodni nadzor referenduma 
že med referendumskim postopkom. 
V upravnem sporu je sodno varstvo referendumskih pravic lahko učinkovito, če ima pobudnik 
pravno in dejansko možnost uspeti s predlogom za izdajo začasne odredbe, s katero doseže 
prekinitev zakonodajnega postopka do pravnomočne odločitve Upravnega sodišča o kršitvi 
referendumskih pravic. Če pobudnik izdaje začasne odredbe ne doseže, se njegov pravni 
položaj bistveno spremeni. Upravno sodišče namreč nima pristojnosti posegati v sprejeti 
zakon oziroma pristojnosti vrnitve zakonodajnega postopka v fazo, kjer je bil pred nastalo 
referendumsko kršitvijo. Največ, kar lahko pobudnik v takem primeru doseže, je izdaja 
ugotovitvene sodbe o tem, da je bila referendumska pravica kršena. Takšna ugotovitev sodišča 
lahko predstavlja učinkovito sodno varstvo, če je pobudnik zahteval le ugotovitev nastale 
kršitve. Če bi pobudnik poleg ugotovitve zahteval tudi odpravo nastalih referendumskih 
kršitev, bi za dosego tega namena še vedno moral sprožiti postopek presoje formalne 
ustavnosti sprejetega zakona. Ugotovitev Upravnega sodišča o nastali referendumski kršitvi v 
takem primeru ne predstavlja rešitve »predhodnega vprašanja« v postopku odločanja 
Ustavnega sodišča. Razlog je v tem, da Ustavno sodišče kot kriterij formalne protiustavnosti 
upošteva le določbe Ustave, Upravno sodišče pa lahko na primer ugotovi, da je bila 
referendumska pravica kršena zaradi nespoštovanja določene zakonske referendumske 
ureditve, ki pa hkrati ne predstavlja kršitev določb Ustave. Glede na tek zakonodajnega 
postopka je v praksi zelo malo verjetno, da bi pobudnik pravočasno (tj. pred razglasitvijo 
zakona) dosegel izdajo začasne odredbe po 32. členu ZUS-1. Navedeno je po mojem mnenju 
temeljni razlog za stališče, da sodno varstvo referendumskih pravic v upravnem sporu glede 
na veljavno pravno ureditev ne more biti učinkovito. Če bi zakonodajalec de lege ferenda želel 
določiti varstvo referendumskih pravic v upravnem sporu, bi moral sprejeti kar nekaj 
dopolnilnih določb, ki bi se uporabljale pri odločanju v upravnem sporu v referendumskih 
zadevah. To, da je odločanje v upravnem sporu dolgotrajno, pa ni znak neučinkovitosti, temveč 
zgolj neprimernosti za varovanje pravic v zakonodajnem postopku v širšem pomenu. 
Načelo ekonomičnosti v referendumskih zadevah ni pomembno le zaradi zagotavljanja pravice 
do odločanja v razumnem roku, temveč tudi zaradi zagotavljanja normalnega delovanja 
države. Na drugi strani načelo ekonomičnosti v postopkih ustavnosodnega nadzora ne sme 
prihajati v konflikt s pravico volivcev do poštenega obravnavanja oziroma do izjave v teh 
postopkih.  
Sklenemo lahko, da morajo biti postopki ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma učinkoviti (kar pomeni, da je z njimi mogoče doseči učinkovito varstvo 
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domnevno kršene pravice), ekonomični (poraba časa in sredstev mora biti smotrna) in pošteni 
(potekati morajo na način, da so strankam postopka zagotovljena vsa procesna jamstva in 
garancije).  
2.8 Ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma glede na vsebino delimo na 
abstraktni in na konkretni. Z abstraktnim nadzorom opredeljujemo postopke presoje 
ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki na splošno in za vse primere urejajo institut 
zakonodajnega referenduma. V kategorijo abstraktnega ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma v načelu ne moremo uvrstiti postopkov presoje ustavnosti 
zakonov, v katerih predlagatelj uveljavlja formalno protiustavnost zakona zaradi domnevnih 
kršitev v referendumskem postopku, saj se na ta način vrši ustavnosodni nadzor nad izvedbo 
konkretnega zakonodajnega referenduma in ne nad ureditvijo zakonodajnega referenduma 
na splošno. V abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma bi ta postopek 
lahko uvrstili le toliko, kolikor so v razlogih ustavnih odločb podana splošna stališča in presoja 
Ustavnega sodišča glede ustavnosti predpisov, ki urejajo institut zakonodajnega referenduma. 
Tudi presoje ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma, ki je po svoji naravi 
podzakonski predpis, ne uvrščamo v kategorijo abstraktnega ustavnosodnega nadzora 
referenduma, temveč v kategorijo konkretnega nadzora, saj se s presojo odloka vrši nadzor 
nad izvedbo konkretnega zakonodajnega referenduma in ne nad ureditvijo zakonodajnega 
referenduma na splošno. V abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma ne 
uvrščamo niti postopkov presoje ustavnosti zakonov, ki jih je ljudstvo potrdilo na 
referendumu. Izjema velja le v primeru na referendumu potrjenih zakonov, ki urejajo 
zakonodajni referendum. V naši novi referendumski ureditvi je v določenem smislu in obsegu 
potrebno opravljati predhodno presojo ustavnosti zakonov, ki odpravljajo protiustavnost na 
področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost. Tudi te, t. i. 
specialne referendumske predhodne presoje ustavnosti, ne uvrščamo v skupino abstraktnega 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma, saj se z njo izvaja nadzor nad 
konkretnim zakonodajnim referendumom in ne nad ureditvijo zakonodajnega referenduma 
na splošno. 
Iz obstoječe ustavnosodne prakse je razvidno, da je Ustavno sodišče že večkrat presojalo 
ustavnost ureditve ustavosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v ZRLI in tako 
izvrševalo abstraktni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v praksi. Ustavno 
sodišče je presojalo ustavnost ureditve sodnega varstva zoper odločitev Državnega zbora, da 
ne razpiše referenduma zaradi neustrezno oblikovanega oziroma obrazloženega 
referendumskega vprašanja (odločba št. U-I-47/94-12 z dne 19. 1. 1995), učinke vložitve 
referendumske pobude pri naknadnem zakonodajnem referendumu in vprašanje 
učinkovitega sodnega varstva referendumskih pravic v postopku presoje ustavnosti zakona 
(odločba št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001), sodno varstvo v upravnem sporu zoper akt 
predsednika Državnega zbora v postopku z referendumsko pobudo (sklep št. U-I-346/98 z dne 
26. 10. 2000, odločba št. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001, sklep št. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002, 
sklep št. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005 in sklep št. U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008) in nekatera 
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vprašanja presoje ustavnosti zakona zaradi nepravilnosti pri zbiranju podpisov v podporo 
referendumski zahtevi (sklep št. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001). Ustavno sodišče se je ukvarjalo 
tudi s problematiko jasne zakonske določitve pristojnosti in sodnega varstva v postopku z 
referendumsko pobudo (odločba št. U-I-217/02-34 z dne 17. 2. 2005), z vprašanjem 
učinkovitega sodnega varstva pravice glasovati na referendumu (odločba št. U-I-63/99 z dne 
8. 5. 2003) in končno tudi z vprašanjem dopustnosti vmešavanja sodne veje oblasti v 
referendumski postopek (odločba št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011). 
2.9 Konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma glede na čas izvedbe 
lahko delimo na predhodni nadzor (t. i. a priori nadzor), na nadzor postopka izvedbe 
zakonodajnega referenduma in na naknadni nadzor (t. i. a posteriori nadzor). Pri predhodnem 
nadzoru zakonodajnega referenduma gre za nadzor nad odločitvijo o dopustnosti 
referendumskega odločanja. V okviru nadzora postopka izvedbe zakonodajnega referenduma 
se izvaja nadzor nad zakonitostjo in ustavnostjo postopka izvedbe zakonodajnega 
referenduma ter nad referendumskimi izidi. Z naknadnim nadzorom zakonodajnega 
referenduma v tujini opredeljujejo zlasti vprašanje dopustnosti presoje ustavnosti besedila, ki 
je bilo s strani ljudstva odobreno na referendumu. Ker je takšna opredelitev v marsikaterem 
vidiku preozka, je naknadni nadzor zakonodajnega referenduma  primerneje opredeliti kot 
vsak postopek nadzora, ki se v zvezi s konkretnim zakonodajnim referendumom izvede po 
tem, ko so volivci že glasovali in sprejeli referendumsko odločitev.  
Glede materije ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v splošnem obsega presojo, 
ali je določen zakon oziroma drug predlog v okviru zakonodajnega referenduma dopustno 
predložiti na zakonodajni referendum, presojo referendumskega vprašanja oziroma njegove 
oblike, nadzor referendumskega postopka ter nadzor referendumskega izida, vključno z 
varstvom pravice glasovati na referendumu.  
3. Konkretni ustavnosodni nadzor referenduma v primerjalnem pravu je v prvi vrsti odraz 
ureditve ustavnega sodstva v posamezni državi. V splošnem bi torej moralo veljati, da ima 
država z dobro razvitim sistemom ustavnega sodstva tudi razvite in utečene postopke 
konkretnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma. Temu ni vedno tako, saj 
se konkretni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v odsotnosti referendumske 
prakse sploh ne more izvajati. Prav tako se postopki konkretnega ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma ne razvijejo v državah, kjer je sicer odločanje na zakonodajnem 
referendumu ustaljena praksa, v referendumskem postopku pa ne prihaja do kršitev, ki bi jih 
bilo potrebno ustavnosodno varovati. 
Konkretni ustavnosodni nadzora zakonodajnega referenduma v primerjalnem pravu  
sistemsko delimo na nadzor referendumske zadeve in na nadzor referendumskega postopka. 
Nadzor referendumske zadeve je lahko materialni ali formalni. Materialni nadzor obsega 
odločanje o dopustnosti referendumskega odločanja zaradi omejitev in prepovedi 
referendumskega odločanja ter presojo skladnosti referendumskega predloga s hierarhično 
višjim predpisom; formalni nadzor pa nadzor nad referendumskim vprašanjem. Nadzor 
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referendumskega postopka obsega nadzor: pravilnosti razpisa referenduma, referendumske 
kampanje, izvedbe glasovanja in ugotavljanja izida na zakonodajnem referendumu. 
3.1 Številne države predvidevajo ustavnosodni nadzor nad odločitvami o tem, ali je o 
določenem zakonu ali drugem predlogu v okviru zakonodajnega referenduma dopustno 
odločati na zakonodajnem referendumu. Ta oblika nadzora največkrat obsega presojo, ali je 
referendumsko odločanje skladno z nacionalno ustavo oziroma zakoni. 
Italijanska ureditev pozna vsebinske in postopkovne omejitve referendumskega odločanja. 
Vsebinske omejitve so omejitve, ki jih določa drugi odstavek 75. člena italijanske ustave ter 
tiste, ki jih je na tej podlagi v ustavnosodni praksi razvilo italijansko ustavno sodišče. 
Postopkovne omejitve so povezane s časovnimi omejitvami referendumskega odločanja. 
Ustavno sodišče je v svoji starejši ustavnosodni praksi zavzemalo stališče, da so ustavno 
določene vsebinske omejitve referendumskega odločanja po svoji pravni naravi taksativno 
določene, šele kasneje je od takšne razlage odstopilo. Materialni nadzor dopustnosti 
referendumskega odločanja v Italiji je primarno v pristojnosti italijanskega ustavnega sodišča, 
v določenem obsegu pa nadzor izvaja tudi centralni urad za referendum, ki je del vrhovnega 
kasacijskega sodišča. Časovno gledano o referendumski zahtevi prvi odloča centralni urad za 
referendum, šele če referendumska zahteva prestane takšno presojo, o njej odloča še ustavno 
sodišče. Ustavno sodišče je na področju presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma 
razvilo bogato ustavnosodno prakso, v kateri je kriterije presoje dopustnosti referendumskega 
odločanja vedno bolj izpopolnjevalo. Posebnost italijanske ustavnosodne prakse je geneza 
doktrine o eksemplifikativnosti ustavnih omejitev referendumskega odločanja, ki jo je moralo 
ustavno sodišče razviti prav zaradi raznolikosti in kompleksnosti referendumske prakse. 
Čeprav je v Italiji uveljavljen razveljavitveni zakonodajni referendum, so odločbe italijanskega 
ustavnega sodišča lahko pomemben pravni vir bodoče ureditve presoje dopustnosti v našem 
sistemu uveljavljenega zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. Tudi albanska in malteška 
pravna ureditev predvidevata razveljavitveni zakonodajni referendum. Njuna ureditev 
ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma se sicer zgleduje po italijanski, žal pa se 
zaradi odsotnosti resne referendumske prakse v teh dveh državah vse bolj ali manj konča na 
ravni normativne ureditve.   
Na Irskem in na Danskem je tako kot pri nas uveljavljen model zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma. Z vidika materialnega ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma je 
irska ureditev zanimiva zato, ker ne pozna izrecnih omejitev referendumskega odločanja, 
hkrati pa ima predsednik republike prosto presojo, ali gre v konkretnem primeru za zakon, ki 
vsebuje predlog takega nacionalnega pomena, da je potrebno referendumsko glasovanje. Če 
predsednik republike referendumskega odločanja ne dopusti, zoper njegovo odločitev ni na 
voljo nobenega pravnega sredstva, kar pomeni, da irska ureditev materialnega 
ustavnosodnega nadzora referendumske zahteve sploh ne pozna. Na Danskem je sicer 
določeno, kateri zakoni ne morejo biti predmet referendumskega odločanja, a na drugi strani 
ni dorečeno, kdo odloči o dopustnosti referenduma v konkretnem primeru in kakšno pravno 
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varstvo je na voljo zoper takšno odločitev. Tako za Irsko kot za Dansko je značilna odsotnost 
referendumske prakse, kar je po vsej verjetnosti tudi vzrok za odsotnost materialnega 
ustavnosodnega nadzora referendumske zadeve. Sklenemo lahko, da se pri pravnem urejanju 
postopka presoje dopustnosti referenduma v prihodnje ne gre zgledovati po irski in danski 
ureditvi, čeprav imamo v temelju isti model zakonodajnega referenduma. 
3.2 Predhodni oziroma a priori ustavnosodni nadzor skladnosti zakona s hierarhično 
nadrejenim predpisom se pri naknadnem zakonodajnem referendumu izvede bodisi pred 
bodisi po referendumskem glasovanju o določenem zakonu, v vsakem primeru pa pred 
njegovo uveljavitvijo. Pri predhodnem zakonodajnem referendumu se a priori ustavnosodni 
nadzor skladnosti izvede po referendumskem glasovanju o določenem vprašanju, a pred 
uveljavitvijo zakona, s katerim je zakonodajalec v zakon prelil na referendumu izraženo voljo 
ljudstva. 
Predhodni ustavnosodni nadzor zakona, o katerem bodo volivci glasovali na referendumu, je 
v primerjalnem pravu velika izjema. Obvezni a priori nadzor ustavnosti predloga zakona, ki ga 
predlaga poslanec (proposition de loi), je sicer posebnost francoske referendumske ureditve. 
V Franciji se tako kot pri nas na zakonodajnem referendum odloča o zakonu v celoti, zato 
ugotovitev protiustavnosti določenega zakonskega predloga s strani ustavnega sveta pomeni 
konec referendumskega postopka za celoten zakon. Svojevrsten a priori nadzor ustavnosti v 
referendumskih zadevah pozna tudi Madžarska. Posebnost te ureditve je, da njihovo ustavno 
sodišče presoja ustavnost zakona, ki ga je parlament moral sprejeti zaradi odločitve volivcev 
na izvedenem državnem (predhodnem zakonodajnem) referendumu. Za razliko od francoske 
ureditve a priori ustavnosodnega nadzora referendumskega zakona le-ta na Madžarskem v 
nobenem primeru ni obvezen. Pri nas predhodnega nadzora ustavnosti zakonov ne poznamo, 
posledično pa v naši ureditvi sistemsko ni predviden niti predhodni nadzor ustavnosti zakona, 
o katerem bodo volivci glasovali na referendumu.   
3.3 V primerjalnem pravu se presoja ustavnosti zakona, ki ga je potrdilo ljudstvo na 
zakonodajnem referendumu, ne problematizira, saj se na referendumu potrjeni zakoni 
obravnavajo enako kot vsi drugi zakoni v materialnem in v formalnem smislu. Kot državo 
izjemo, ki je odklanjala presojo ustavnosti zakonov, ki jih je ljudstvo potrdilo na referendumu, 
je potrebno izpostaviti Francijo. Takšno stališče je bilo v stroki kritizirano, a ustavni svet kljub 
utemeljenim kritikam svojega stališča ni spremenil. Premik je povzročila šele ustavna reforma 
iz leta 2008, ki je uvedla obvezen predhodni nadzor ustavnosti za zakonske predloge 
poslancev, o katerih odloča ljudstvo na referendumu (fr. proposition de loi). 
3.4 Formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve je nadzor nad referendumskim 
vprašanjem. V ožjem pomenu obsega presojo, ali je referendumsko vprašanje ustrezno 
oblikovano glede na obliko zakonodajnega referenduma, ali je jasno in nedvoumno. Ker so 
posamezne države v svojih ureditvah odstopile od formalnega nadzora referendumskega 
vprašanja v ožjem pomenu in v okvir presoje referendumskega vprašanja pričele vključevati 
tudi presojo dopustnosti referendumskega odločanja, je potrebno formalni ustavnosodni 
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nadzor referendumske zadeve razširiti. Ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja v 
širšem pomenu tako obsega nadzor nad skladnostjo referendumskega odločanja z ustavo v 
smislu materialnega nadzora. Razlika med ustavnosodnim nadzorom dopustnosti 
referendumskega odločanja in ustavnosodnim nadzorom referendumskega vprašanja v širšem 
pomenu je, da pri slednjem pristojni organ odloči, da je ustavno nedopustno referendumsko 
vprašanje, ne pa vsebina zakona, ki bo predložen na referendumsko glasovanje. 
Hrvaška je ena od držav, ki ima uveljavljen formalni ustavnosodni nadzor referendumske 
zadeve v širšem pomenu. Hrvaški ustavnosodni nadzor referendumskega vprašanja namreč 
ne obsega le nadzora nad oblikovanostjo referendumskega vprašanja, temveč tudi nadzor nad 
skladnostjo referendumskega odločanja z ustavo v smislu materialnega ustavnosodnega 
nadzora. Hrvaška ustava ne določa eksplicitnih prepovedi referendumskega odločanja, njihov 
ustavnosodni nadzor referenduma pa v bistvenem spominja na naš nekdaj veljavni 21. člen 
ZRLI. Hrvaško ustavno sodišče glede prepovedi referendumskega odločanja zavzema zelo 
podobno stališče, kot ga je naše Ustavno sodišče v preteklosti, in sicer da obstajajo vprašanja, 
o katerih je po sami ustavi prepovedano razpisati referendum, da pa je ustavno sodišče tisto, 
ki v vsakem konkretnem primeru posebej presodi, katera so ta vprašanja.  
Hrvaški ureditvi je zelo podobna madžarska ureditev nadzora referendumskega vprašanja. Ta 
nadzor je na Madžarskem razdeljen na predhodni nadzor in na nadzor vsebine. Predhodni 
nadzor, ki ga izvaja državna volilna pisarna, obsega presojo, ali referendumska iniciativa 
izpolnjuje vse formalne zahteve in tudi vsebinsko presojo o tem, ali je referendumsko 
vprašanje očitno neskladno z namenom zakonodajnega referenduma, kakor ga določa 
madžarska ustava. Državna volilna komisija preveri, ali referendumsko vprašanje sodi v 
kategorijo zadev, glede katerih referendumsko odločanje ni dopustno, prav tako pa tudi, ali je 
oblikovano na način, kot to zahteva zakon. Ta del presoje, ki ga opravlja državna volilna 
komisija, po vsebini predstavlja materialni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma. 
Formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve pozna tudi Albanija. Albansko ustavno 
sodišče hkrati z materialnim nadzorom referendumske zadeve izvaja tudi ex lege nadzor 
referendumskega vprašanja. Albansko ustavno sodišče je za presojo referendumskega 
vprašanja pristojno tako v primeru razveljavitvenega zakonodajnega referenduma kot tudi v 
primeru splošnega referenduma o vprašanjih posebnega pomena. 
3.5 Značilnost ustavnosodnega nadzora postopka izvedbe zakonodajnega referenduma je, 
da ga v eni izmed pojavnih oblik poznajo skoraj vse države z uveljavljenim institutom 
zakonodajnega referenduma, ne glede na to, ali imajo v svojih ureditvah predviden 
ustavnosodni nadzor referendumske zadeve ali ne. Običajna posledica ugotovitve, da je prišlo 
do takšnih nepravilnosti v postopku, ki so vplivale na referendumski izid, je razveljavitev 
referendumskega glasovanja.  
4. Konkretni nadzor zakonodajnega referenduma v Sloveniji obsega presojo ustavnosti in 
zakonitosti referendumskih aktov, izvedenega referendumskega postopka, opravljenih dejanj 
ter sprejetih odločitev pristojnih organov glede točno določenega zakonodajnega 
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referenduma. S konkretnim nadzorom zakonodajnega referenduma se varujejo pravica 
pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma, pravica volivcev zahtevati 
zakonodajni referendum in pravica volivcev glasovati na referendumu.  
Posebnost referendumskih pravic je v pomenu ločevanja med njihovim nastankom in njihovo 
uresničitvijo. Tako pravica pobude volivcem za razpis referenduma kot tudi pravica zahtevati 
referendum in pravica glasovati na referendumu lahko nastanejo le v zvezi s konkretnim 
zakonodajnim referendumom, če se izpolnijo za to zahtevani pogoji. Nastanek posamezne 
pravice je osnovni predpogoj za njeno uresničenje. Pravica pobude nastane, ko je volivcem s 
strani upravičene osebe dana pobuda za vložitev zahteve za razpis konkretnega 
zakonodajnega referenduma. Uresničenje pravice pobude volivcem za razpis referenduma 
nastopi, ko je pobuda vložena in ko predsednik Državnega zbora določi rok za zbiranje 
podpisov v podporo referendumski zahtevi. Pravica zahtevati razpis zakonodajnega 
referenduma nastane, ko je zbranih štirideset tisoč podpisov volivcev, uresniči pa se, ko je 
zahteva volivcev za razpis referenduma kot zaključni akt v postopku ljudske referendumske 
zahteve formalno vložena. Uresničitev pravice zahtevati referendum je pogoj za nastanek in 
za uresničitev pravice glasovanja na referendumu. Uresničitev pravice glasovanja na 
referendumu je odvisna le od volje posameznega volivca, uresničitev preostalih dveh 
referendumskih pravic pa je odvisna od kolektivno izražene volje volivcev (pri pobudi je 
uresničitev te pravice vezana na dva tisoč petsto podpisov volivcev, pri zahtevi pa na štirideset 
tisoč podpisov volivcev).   
4.1 Predhodni nadzor zakonodajnega referenduma je v Sloveniji namenjen nadzoru nad 
varstvom pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma in nadzoru nad 
varstvom pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. Obsega torej nadzor nad 
referendumskim postopkom vse do sprejema akta Državnega zbora, s katerim se posamezni 
zakonodajni referendum razpiše. V okviru predhodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
se varujeta kar dve od treh referendumskih pravic, in sicer pravica pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma in pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma. 
V fazi predhodnega nadzora zakonodajnega referenduma sta v ospredju dva referendumska 
subjekta, in sicer pobudnik referenduma in predlagatelj referenduma. V doktorski disertaciji 
smo s predlagateljem referenduma opredeljevali skupino štirideset tisoč volivcev, ki lahko 
vloži zahtevo za razpis zakonodajnega referenduma, s pobudnikom referenduma pa skupino 
dva tisoč petsto volivcev, ki lahko veljavno vloži pobudo in s tem uresniči pravico do pobude, 
hkrati pa tudi posamezen subjekt teh skupin. Ker je iz obstoječe ustavnosodne prakse 
razvidno, da različno terminološko opredeljevanje pobudnika in predlagatelja povzroča kar 
nekaj težav, bi bilo priporočljivo, da bi zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI z veljavnimi 
določbami Ustave pobudnika in predlagatelja referenduma izrecno opredelil. Pri sprejemanju 
nove zakonske ureditve bi bilo priporočljivo, če bi zakonodajalec upošteval tudi sprožitelja 
postopka z ljudsko referendumsko pobudo in skupino dva tisoč petsto volivcev, ki lahko 
pobudo veljavno vloži in s tem uresniči pravico do pobude kot kolektivno pravico, ter skupino 
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štirideset tisoč volivcev, ki lahko vloži zahtevo za razpis referenduma. De lege ferenda bi se 
bilo smiselno zgledovati po italijanski ureditvi, kjer imata pobudnik referenduma in 
predlagatelj referenduma svojega predstavnika. Zakonodajalec bi moral nekaj pozornosti 
nameniti tudi položaju vsakega volivca, ki je oddal podpis v podporo pobudi in s tem 
pripomogel k uresničitvi pravice do pobude kot kolektivne pravice. Ni nujno, da zakonodajalec 
vse zgoraj navedene subjekte referendumske iniciative izrecno ureja v novem ZRLI, nujno pa 
je, da upošteva, da so vsi ti subjekti udeleženi, oziroma bi vsaj morali biti udeleženi v postopku 
z ljudsko referendumsko iniciativo. 
4.2 Pobuda volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma je v skladu z ZRLI pogoj za 
začetek zbiranja štirideset tisoč podpisov volivcev, ki so potrebni za vložitev zahteve za razpis 
referenduma. Glede na veljavne določbe ZRLI vložena pobuda predstavlja tudi začetek 
postopka z ljudsko referendumsko iniciativo. Namen varstva pravice pobude volivcem za 
razpis zakonodajnega referenduma je varovati pravico v razmerju do države in s tem omogočiti 
njeno dokončno uresničitev ter varovati institut zakonodajnega referenduma pred možnimi 
zlorabami pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega referenduma s strani volivcev 
samih. 
Nadzor nad postopkom z referendumsko pobudo lahko razdelimo v štiri vsebinske sklope, in 
sicer: varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika pobude, varstvo referendumskih 
pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud, nadzor nad preverjanjem vložene 
pobude za razpis referenduma in izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov. 
Varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika pobude in varstvo referendumskih 
pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud sta po svoji pravni naravi bistveno 
drugačni vrsti varstva od preostalih oblik nadzora zakonodajnega referenduma, zato v teh 
primerih niti ne moremo govoriti o ustavnosodnem nadzoru zakonodajnega referenduma v 
smislu splošne opredelitve. Referendumske pravice običajno učinkujejo v razmerju med volivci 
in državo, zato je v teh primerih namen ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma 
zaščititi referendumske pravice volivcev v razmerju do države. V primerih samovoljnega 
ravnanja predstavnika pobude in več hkrati vloženih referendumskih pobud pa gre zlasti za 
vprašanje učinkovanja pravic med volivci samimi in ne za vprašanje učinkovanja pravic v 
razmerju med državo in volivci. V tem smislu govorimo o horizontalnem učinkovanju ustavnih 
pravic (Drittwirkung der Grundrechte). Varstvo v primeru samovoljnega ravnanja predstavnika 
pobude in varstvo referendumskih pravic v primeru več hkrati vloženih referendumskih pobud 
sta tako zasnovani na temeljnih poudarkih teorije o dolžnosti varovanja ustavnih pravic kot 
ene izmed teorij, ki se je razvila za reševanje problematike horizontalnega uresničevanja 
ustavnih pravic.  
Veljavna ureditev v ZRLI ne predvideva varstva pravic pobudnikov referenduma za primere 
samovoljnega ravnanja predstavnika pobude. Glede na obstoječo ureditev bi lahko v primeru, 
ko bi predstavnik pobude ravnal v nasprotju z voljo preostalih pobudnikov, vlogo predstavnika 
pobudnika prevzel drug volivec, ki podpira referendumski predlog. Ta možnost bi prišla v 
378 
 
poštev zlasti v primeru umika pobude ali že vložene zahteve, ko bi drug volivec lahko ponovno 
vložil pobudo ali zahtevo, vendar le pod pogojem, da še ne bi potekel prekluzivni rok za vložitev 
pobude oziroma zahteve. Če bi prekluzivni roki za opravo posameznega dejanja 
referendumskega postopka že pretekli in v tem času vloge predstavnika pobudnika ne bi 
prevzel nihče od volivcev, volivci svojega pravnega položaja v okviru referendumskega 
postopka ne bi mogli uspešno varovati.  Nekoliko drugače bi moralo veljati za primer, če bi bil 
predsednik Državnega zbora ali Državni zbor sam seznanjen z dejstvom, da predstavnik 
pobude svoja pooblastila zlorablja in jih uresničuje v nasprotju z voljo ostalih pobudnikov. V 
tem primeru bi ju vezala dolžnost aktivnega ravnanja za preprečitev zlorabe. Če v primeru 
zlorabe pravice pobude s strani volivcev velja, da predsednik Državnega zbora ne določi roka 
za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi, bi moralo pri ravnanju predstavnika 
pobude v nasprotju z voljo pobudnikov veljati, da se procesno dejanje predstavnika pobudnika 
pendenčno ne upošteva ter da se o njegovem ravnanju nemudoma obvesti preostale 
pobudnike. Obvestilo bi bilo namenjeno seznanitvi volivcev z ravnanjem, ki po vsej verjetnosti 
nasprotuje volji večine pobudnikov, oprava posameznega dejanja referendumskega postopka 
pa bi bila še vedno odvisna od volje preostalih volivcev in odprtosti rokov za opravo 
posameznega dejanja. Eden izmed načinov, ki bi de lege ferenda preprečeval možnost 
ravnanja predstavnika pobude v nasprotju z voljo preostalih pobudnikov, je vzpostavitev 
posebnega kolegijskega telesa, ki bi v imenu volivcev namesto predstavnika pobude zastopal 
volivce v postopku z ljudsko referendumsko iniciativo. Ker je nevložitev ali umik pobude 
oziroma zahteve za razpis referenduma lahko tudi odraz prave, resnične in enotne volje 
volivcev, lahko sklenemo, da sta varstvo in predstavništvo volivcev v referendumskih 
postopkih sicer nujna, umik pobude ali nevložitev zahteve pa ne smeta biti a priori 
prepovedana.  
Veljavni ZRLI ne ureja položaja, ki nastopi, če je k istemu zakonu vloženih več pobud volivcem 
za vložitev zahteve za razpis referenduma, takšno situacijo pa bi moral imeti v mislih 
zakonodajalec pri usklajevanju določb ZRLI s spremenjenimi določbami Ustave. Ustrezno bi 
bilo, če bi zakonodajalec izrecno predvidel možnost, da lahko pobudo k istemu zakonu hkrati 
vloži tudi več pobudnikov, in določil, da lahko več pobudnikov skupaj ustanovi nov združeni 
iniciativni odbor in združi zbrane podpise v podporo zahtevi. Na takšen način bi bili primeri, 
kjer bi bilo vloženih več pobud, urejeni v korist pravice do referendumskega odločanja, 
istočasno pa bi preprečili potencialne zlorabe pravice pobude, do katerih bi lahko prihajalo v 
primeru zakonske določitve pravila prior tempore.   
S procesnega vidika je pobuda volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma, ki se 
predloži predsedniku Državnega zbora, vloga. Veljavni ZRLI ravnanja predsednika Državnega 
zbora za primere pomanjkljive pobude ne predpisuje, edina izjema je zakonsko določeno 
ravnanje predsednika Državnega zbora v primeru nepravilno oblikovanega referendumskega 
vprašanja. Glede na veljavno referendumsko ureditev bi bilo zato najustreznejše, da se v vseh 
tistih primerih, kjer ZRLI ne določa specialne ureditve, za postopanje s pobudo smiselno 
uporabijo določbe ZUP glede postopanja z nepopolno ali nerazumljivo vlogo. De lege ferenda 
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bi bilo priporočljivo, če bi zakonodajalec ob usklajevanju določb ZRLI s spremenjenimi 
določbami Ustave uredil postopanje predsednika Državnega zbora s pobudo, ki je prepozna, 
nepopolna, vložena s strani neupravičene osebe in pri nepristojnem organu. Veljavna ureditev 
je namreč nedoločna in pomanjkljiva, v praksi pa povzroča težave tako predsedniku Državnega 
zbora kot tudi pobudnikom in sodiščem. De lege ferenda bi bilo po zgledu italijanske ureditve 
smiselno razmisliti tudi o tem, da bi predsednik Državnega zbora postopek formalnega 
preizkusa pobude končal s posebnim sklepom, s katerim bi ugotovil izpolnjevanje pogojev 
pobude za njeno nadaljnjo obravnavo. Če bi bil sklep pozitiven, bi se v njem hkrati določil rok 
za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi, če pa bi bil sklep negativen, bi to 
pomenilo konec referendumskega postopka. 
Z vidika teme doktorske disertacije je bistveno vprašanje varstva pobudnika v primerih, ko 
predsednik Državnega zbora ne določi roka za zbiranje podpisov v podporo referendumski 
zahtevi. Presežena ustavnosodna praksa je zavzemala stališče, da je zoper odločitev 
predsednika Državnega zbora o zavrženju pobude dovoljeno sodno varstvo pred Upravnim 
sodiščem v skladu z zakonom, ki ureja upravni spor. Danes velja, da lahko pobudniki kršitve 
pravice do pobude uveljavljajo šele v postopku ocene ustavnosti zakona. Sklenemo lahko, da 
je z vidika ekonomičnosti zakonodajnega postopka pravno varstvo pobudnikov v postopku 
ocene formalne ustavnosti vsekakor upravičeno. Slabosti takšne prakse pa so, da se 
postopkovna kršitev, ki bi se lahko sanirala v okviru zakonodajnega postopka v širšem pomenu, 
sanira na najstrožji možen način, to je z razveljavitvijo zakona, v zvezi s katerim je nastala. 
Takšna sankcija bo zaradi ugotovljene postopkovne kršitve nastopila tudi v primeru, če bi 
pobudniki vlagali pobudo volivcem za razpis referenduma glede sprejetega zakona, o katerem 
po novem 90. členu Ustave referendumsko odločanje sploh ni dopustno, kar bi lahko imelo 
nepopravljive škodljive posledice. Postopek ocene ustavnosti zakona z morebitno posledico 
razveljavitve zakona ni v vseh primerih učinkovito sredstvo za varovanje referendumskih 
pravic pobudnikov. Če bi želel zakonodajalec ob usklajevanju določb ZRLI s spremenjenim 90. 
členom Ustave upoštevati stališče Ustavnega sodišča iz zadeve št. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2010 
in hkrati zagotoviti učinkovito varstvo referendumskih pravic volivcev, se zdi edina možna 
rešitev vzpostavitev posebnega pravnega sredstva zoper odločitve predsednika Državnega 
zbora v referendumskem postopku, o katerem bi odločalo Ustavno sodišče v svojstvu organa 
sui generis. Roki za sprožitev tega pravnega sredstva bi morali biti kratki, prav tako pa bi moral 
biti kratek tudi rok za sprejem odločitve s strani Ustavnega sodišča. Ustavno sodišče bi lahko 
odločitev predsednika Državnega zbora potrdilo, ali pa bi pravnemu sredstvu ugodilo in 
predsedniku Državnega zbora dalo jasna navodila, kako naj ravna z vloženo pobudo. 
V veljavni referendumski ureditvi ni nobene izrecne določbe, ki bi predsedniku Državnega 
zbora ali Državnemu zboru nalagala, kako ravnati v primeru suma zlorabe pravice pobude 
volivcem za razpis zakonodajnega referenduma. Prav tako ni predvideno nobeno posebno 
pravno sredstvo pobudnikov, ki bi se jim zaradi očitka zlorabe referendumske pobude omejilo 
referendumsko odločanje. Pravila postopanja v primeru suma zlorabe pravice pobude je tako 
izoblikovala praksa uporabe zakonodajnega referenduma. Danes velja, da ima predsednik 
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Državnega zbora dolžnost preprečiti zlorabo zakonodajnega referenduma, pobudniki pa imajo 
možnost uveljavljati nepravilnost takšne odločitve predsednika Državnega zbora v postopku s 
pobudo za oceno ustavnosti zakona v postopku pred Ustavnim sodiščem. Pobudniki imajo 
torej na voljo enako pravno varstvo kot pri nadzoru nad preverjanjem vložene pobude 
volivcem za vložitev zahteve za razpis referenduma. Z vidika sistemske spremembe ZRLI bi 
moralo biti tudi v primeru odločitve predsednika Državnega zbora, da je bila pravica pobude 
zlorabljena, pobudnikom na voljo identično pravno varstvo, kot je bilo predlagano zgoraj za 
nadzor nad preverjanjem vložene pobude volivcem za vložitev zahteve za razpis 
zakonodajnega referenduma. O sporu med pobudnikom, ki naj bi zlorabil pravico pobude, in 
predsednikom Državnega zbora, ki je odločitev o domnevni zlorabi sprejel, bi torej odločalo 
Ustavno sodišče. Ustrezno bi bilo tudi, če bi zakonodajalec ob spreminjanju ZRLI med 
pristojnosti predsednika Državnega zbora v zvezi s preverjanjem vložene pobude zapisal tudi 
pristojnost preverjanja, ali je pobuda vložena v skladu z njenim resničnim namenom. Tako ta 
pristojnost predsednika Državnega zbora ne bi izhajala le iz ustavnosodne prakse, temveč bi 
bila izrecno predpisana v ZRLI.  
Tudi v primerih, ko je rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi določen, se 
lahko postavi vprašanje ustavnosti oziroma zakonitosti akta, s katerim je predsednik 
Državnega zbora določil rok za zbiranje podpisov v podporo referendumski zahtevi. 
Izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov bi v določenem pogledu lahko 
obravnavali tudi v okviru nadzora nad preverjanjem vložene pobude za razpis referenduma, a 
se zdi ločena obravnava primernejša. Prvi razlog za takšno stališče je, da se pri nadzoru nad 
preverjanjem vložene pobude za razpis referenduma pravica do pobude varuje v fazi njenega 
nastanka, pri izpodbijanju akta o določitvi teka roka za zbiranje podpisov pa v fazi njenega 
uresničenja; drugi razlog je vprašanje pravnega interesa za izpodbijanje odločitve o roku za 
zbiranje podpisov. V veljavni ureditvi izpodbijanje akta o določitvi teka roka za zbiranje 
podpisov ni posebej urejeno, zato skladno s stališči Ustavnega sodišča v zadevi št. U-I-54/09 z 
dne 14. 4. 2011 velja, da se očitek nezakonitosti akta, s katerim se določi rok za zbiranje 
podpisov v podporo referendumski zahtevi, lahko uveljavlja šele v postopku ocene ustavnosti 
zakona, v kolikor ta na referendumu ni zavrnjen. De lege ferenda bi vsekakor veljalo razmisliti 
o oblikovanju enotnega pravnega sredstva pred Ustavnim sodiščem tako za varstvo pobudnika 
v primerih, ko predsednik Državnega zbora ne določi roka za zbiranje podpisov v podporo 
referendumski zahtevi kot v primerih suma zlorabe pravice pobude volivcem za razpis 
zakonodajnega referenduma in primerih izpodbijanja akta o določitvi teka roka za zbiranje 
podpisov. Razlika bi morala biti le v tem, da to pravno sredstvo v primeru že določenega teka 
zbiranja podpisov za podporo referendumskemu odločanju, razen v izjemnih primerih, ko bi 
grozile nepopravljive škodljive posledice, ne bi zadržalo nadaljnjega teka zbiranja podpisov. 
4.3 Z varstvom pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma se zasleduje več ciljev. 
Prvi cilj je zagotoviti zakonit in pravilen postopek zbiranja podpisov v podporo referendumski 
zahtevi. Nadaljnji cilj je zaščita kolektivne pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma 
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pred morebitnimi zlorabami predstavnika predlagateljev referenduma. Tretji cilj je izvajati 
nadzor nad omejitvami referendumskega odločanja. 
V postopku zbiranja podpisov v podporo referendumski zahtevi lahko pride do nepravilnosti, 
zaradi katerih ni mogoče zbrati zahtevanih štirideset tisoč podpisov v podporo referendumski 
zahtevi in tako pravica zahtevati razpis zakonodajnega referenduma ne more nastati. De lege 
ferenda bi bilo zato tudi v tem primeru smiselno razmisliti o možnosti uveljavljenja teh 
nepravilnosti v okviru posebnega pravnega sredstva pred Ustavnim sodiščem. Lahko nastopi 
tudi situacija, ko je štirideset tisoč podpisov v podporo referendumski zahtevi zbranih, a 
predstavnik referendumskega predlagatelja zahteve za razpis zakonodajnega referenduma 
kljub temu ne vloži. Tudi v tem primeru ne gre za vprašanje varovanja referendumskih pravic 
volivcev v razmerju do države, temveč za vprašanje horizontalnega učinkovanja 
referendumskih pravic med volivci samimi in v tem smislu za dolžnost države, da varuje 
referendumske pravice. 
4.4 Postopek ustavnosodne presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma je nujna 
posledica eksplicitnih ali implicitnih materialnih omejitev referendumskega odločanja. V 
našem pravnem sistemu postopek presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma za razliko 
od nekaterih drugih ureditev nikoli ni imel izrecne ustavne podlage. Vsi postopki presoje 
dopustnosti referendumskega odločanja, ki jih je Ustavno sodišče izvedlo do danes, so bili 
izvedeni na podlagi vsakokratno veljavnih določb ZRLI za posamezno obliko referenduma.  
Na praktični ravni ustavnosodne kontrole referendumov je treba postopek presoje 
dopustnosti referendumskega odločanja obravnavati in razumeti glede na to, ali gre za 
predhodni ali za naknadni zakonodajni referendum. Pri naknadnem zakonodajnem 
referendumu je potrebno razlikovati med postopkom presoje dopustnosti potrditvenega in 
zavrnitvenega referenduma. 
Postopku presoje dopustnosti predhodnega in naknadnega zakonodajnega referenduma v 
našem pravnem sistemu je skupno to, da v času njune uporabe Ustava še ni določala omejitev 
in prepovedi referendumskega odločanja. Pri predhodnem zakonodajnem referendumu je bilo 
Ustavno sodišče pristojno za presojo jasnosti referendumskega vprašanja, obrazloženosti 
referendumske zahteve ter skladnosti referendumske zahteve z Ustavo. V tem okviru je imelo 
pristojnost vnaprejšnje preprečitve sprejema protiustavne zakonske ureditve, ki bi bila 
posledica sprejete referendumske odločitve. Pri naknadnem potrditvenem zakonodajnem 
referendumu Ustavno sodišče ni presojalo, ali bo na referendumu potrjen protiustaven zakon, 
temveč je tehtalo, ali bi protiustavne posledice nastale, če bi volivci zakon na referendumu 
zavrnili. Tako pri predhodnem referendumu kot pri naknadnem zakonodajnem referendumu 
je Ustavno sodišče presojalo tudi, ali bi protiustavne posledice nastale, ker bi referendum 
povzročil odložitev uveljavitve zakona. To bi prišlo v poštev pri nujnih zakonih, s sprejetjem 
katerih ne bi bilo mogoče odlašati.  
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Ne glede na obliko zakonodajnega referenduma gre pri postopku presoje dopustnosti 
zakonodajnega referenduma vselej za to, da Ustavno sodišče razsodi v sporu med večino v 
parlamentu, ki je zakon sprejela,  in večino v ljudstvu, ki zakonu nasprotuje in si zato prizadeva 
za referendumsko odločanje o njem. Ker so predhodne prepovedi demokratičnega odločanja 
v našem pravnem redu mogoče samo pri referendumu, ne pa tudi glede odločanja v Državnem 
zboru, bi moralo pri presoji dopustnosti vseh oblik zakonodajnega referenduma veljati, da 
Ustavno sodišče pri odločanju lahko vodijo le ustavnopravni, ne pa tudi drugi razlogi. 
4.5 Pri predhodnem zakonodajnem referendumu je imelo Ustavno sodišče dve različni 
pristojnosti. Prva pristojnost je bila formalni ustavnosodni nadzor referendumske zadeve 
oziroma točneje nadzor nad referendumskim vprašanjem v ožjem pomenu, druga pristojnost 
pa ustavnosodni nadzor dopustnosti referendumskega odločanja. Ustavnosodni nadzor nad 
referendumskim vprašanjem v ožjem pomenu je bil v svojem bistvu pravzaprav instančni 
nadzor nad odločitvijo Državnega zbora o tem, da ne razpiše predhodnega zakonodajnega 
referenduma. Nasprotno pa je bil ustavnosodni nadzor dopustnosti referendumskega 
odločanja »prvostopenjski spor« med predstavnikom predlagatelja oziroma pobudnikom 
referenduma in Državnim zborom glede dopustnosti izvedbe konkretnega referenduma, pri 
čemer pa je odločitev Ustavnega sodišča končna. Cilj postopka presoje dopustnosti 
predhodnega zakonodajnega referenduma je bil preprečiti referendumsko sprejetje odločitev, 
ki bi bile protiustavne, Državni zbor pa bi jih kljub temu moral preliti v zakon. Ustavno sodišče 
se v svoji referendumski praksi nikoli ni ukvarjalo z vprašanjem, zakaj je sprejemljivo, da se 
glede predhodnega zakonodajnega referenduma pod določenimi pogoji izvaja predhodna 
kontrola, na drugi strani pa Ustavno sodišče ne more preprečiti sprejetja protiustavnega 
zakona v Državnem zboru, temveč ga lahko le pozneje razveljavi. Odgovor na to vprašanje je 
lahko izrazito formalističen, češ da Ustava tega ne preprečuje, zakonodajalec pa je tako določil. 
Veliko bolj smiseln od formalnega se zdi vsebinski odgovor, ki je v tem, da je nesmiselno ljudi 
pozivati na referendumsko odločanje, če je že vnaprej jasno, da njihova protiustavna 
referendumska odločitev nima možnosti za obstanek v pravnem redu. 
4.6 Pri presoji dopustnosti odločanja na naknadnem zakonodajnem referendumu na 
podlagi 21. člena ZRLI je Ustavno sodišče presojalo, ali bi z odložitvijo uveljavitve zakona zaradi 
izvedbe referenduma oziroma zaradi zavrnitve zakona na referendumu lahko nastale 
protiustavne posledice. Če je presodilo, da protiustavne posledice ne bi nastale, je zahtevo 
Državnega zbora zavrnilo in s tem referendum dopustilo, v nasprotnem primeru pa je imela 
odločitev Ustavnega sodišča učinek prepovedi referenduma. 
Bistvo presoje Ustavnega sodišča glede dopustnosti glasovanja na naknadnem zakonodajnem 
referendumu je bilo v oceni, ali bi zaradi referendumskega odločanja lahko nastale 
protiustavne posledice. Glede obsega ustavnosodne presoje dopustnosti sta bili v starejši 
ustavnosodni praksi v izhodišču vprašanji, ali obstaja protiustavnost veljavnega zakona in ali 
novo sprejeti zakon, o katerem naj bi se odločalo na referendumu, to protiustavnost na 
ustavnoskladen način odpravlja. Če Državnemu zboru ni uspelo izkazati protiustavnosti 
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veljavnega zakona, je Ustavno sodišče zaključilo presojo že na prvi stopnji ugotavljanja 
protiustavnih posledic, torej pri odločanju, ali gre za protiustavnost veljavne ureditve, ne da bi 
vsebinsko presojalo, ali ima pred seboj ob ustavno zagotovljeni pravici zahtevati zakonodajni 
referendum druge, z Ustavo varovane vrednote, ki jim mora prav tako nuditi ustavno varstvo. 
S sprejetjem odločbe št. U-II-1/12, U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 je Ustavno sodišče od svoje 
starejše ustavnosodne prakse odstopilo. Od sprejema te odločbe je veljalo, da v kolikor imajo 
ustavne vrednote, ki stojijo nasproti pravici zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, 
glede na svoj pomen in naravo takšno ustavnopravno težo, ki zahteva nujno uveljavitev novo 
sprejetega zakona, je treba dati tem vrednotam prednost pred pravico iz drugega odstavka 
90. člena Ustave, četudi se z njimi ne odpravlja obstoječa protiustavnost. 
Državni zbor je začel postopek po prvem odstavku 21. člena ZRLI, če je menil, da bi z odložitvijo 
uveljavitve zakona ali zaradi zavrnitve zakona lahko nastale protiustavne posledice, pri čemer 
sta lahko do protiustavnih posledic pripeljali dve različni situaciji. Prva se je nanašala na 
nekatere nujne ukrepe, praviloma vsebovane v zakonu, ki se sprejema po nujnem postopku, 
in zaradi katerih bi odlaganje uveljavitve tega zakona zaradi izvedbe referenduma povzročilo 
nastanek težkih ali nepopravljivih posledic za ustavno varovane dobrine. Druga se je nanašala 
na možnost nastanka protiustavnih posledic zaradi zavrnitve zakona na referendumu. 
Zavrnitev zakona na referendumu je lahko protiustavna le, če ustavnopravni razlogi zahtevajo 
njegov sprejem.  Če protiustavne posledice ne bi nastale zaradi zavrnitve zakona na 
referendumu, bi še toliko manj nastale zaradi odložitve uveljavitve zakona. Če pa bi 
protiustavne posledice zaradi zavrnitve zakona na referendumu gotovo nastale, se Ustavnemu 
sodišču ni treba posebej ukvarjati z vprašanjem, ali bi te nastale že zaradi odložitve uveljavitve 
zakona. Če je v ustanosodni praksi za prepoved referenduma sprva zadoščala zgolj možnost 
nastanka protiustavnih posledic, je Ustavno sodišče v zadnjih odločbah zahtevalo večjo 
verjetnost nastanka protiustavnih posledic. 
Vprašanje protiustavnih posledic se tesno povezuje z vprašanjem, kdo nosi breme njihovega 
dokazovanja. Glede trditvenega in dokaznega bremena je iz starejše ustavnosodne prakse v 
sistemu naknadnega zakonodajnega referenduma izhajalo, da je moral Državni zbor izkazati, 
da je veljavna zakonodaja očitno protiustavna in da zakon, ki naj bi bil predložen v 
referendumsko odločanje, to protiustavnost tudi odpravlja. Po sprejemu odločbe št. U-II-1/12, 
U-II-2/12 z dne 17. 12. 2012 je za primere, ko ne gre za odpravo obstoječih protiustavnosti, 
temveč za druge razloge nedopustnosti referendumskega odločanja, veljalo, da mora Državni 
zbor, ki zatrjuje obstoj protiustavnih posledic, izkazati ustavne vrednote, ki lahko vplivajo na 
omejevanje pravice zahtevati razpis zakonodajnega referenduma, in utemeljiti razloge, zaradi 
katerih naj bi bile posledice zakonodajnega referenduma protiustavne. Glede primerov, pri 
katerih gre za odpravo obstoječih protiustavnosti, je stara ustavnosodna praksa ostala v celoti 
upoštevna. Sklenemo lahko, da se je v postopku ustavnosodne presoje dopustnosti 
naknadnega zakonodajnega referenduma tako od predlagatelja referenduma kot tudi od 
Državnega zbora vedno pričakovala aktivna udeležba v postopku in da so nekatera stališča te 
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ustavnosodne prakse uporabljiva tudi za doktrino presoje dopustnosti naknadnega 
zavrnitvenega zakonodajnega referenduma. 
Tretja faza postopka presoje dopustnosti zakonodajnega odločanja je bilo tehtanje pravice do 
referenduma in drugih ustavnih vrednot, ki bi bile prizadete zaradi zavrnitve zakona na 
referendumu oziroma že zaradi referendumskega postopka. Vsekakor drži, da niti pravica do 
referenduma niti druge ustavne vrednote nimajo a priori večje teže, kljub temu pa je iz prakse 
Ustavnega sodišča mogoče izluščiti smernice, ki v konkretnih primerih vodijo Ustavno sodišče 
pri tehtanju, katerim vrednotam dati prednost. 
4.7 Ustavno sodišče je bilo pred spremembo ustavne ureditve zakonodajnega 
referenduma leta 2013 na podlagi zahteve Državnega zbora pristojno odločati o ustavni 
dopustnosti referendumskega odločanja. Po spremembi 90. člena Ustave v letu 2013, s katero 
so bile na ustavni ravni opredeljene tudi omejitve in prepovedi referendumskega odločanja, 
sta se vlogi Državnega zbora in predlagatelja referenduma v postopkih presoje dopustnosti 
referendumskega odločanja bistveno spremenili. Po veljavni ureditvi je Državni zbor tisti, ki 
najprej odloči, ali je konkreten zakonodajni referendum dopusten. Nato lahko predlagatelj 
referenduma zahteva, da Ustavno sodišče preveri ustavnost sprejete odločitve Državnega 
zbora o nedopustnosti referendumskega odločanja. Drugačni vlogi Državnega zbora in 
predlagatelja referenduma sta največji novosti ustavne spremembe referenduma iz leta 2013. 
Državni zbor, ki odločitev o dopustnosti referendumskega odločanja lahko sprejme vse od 
vložene pobude za zbiranje podpisov k zahtevi za njegov razpis pa do trenutka razpisa 
zakonodajnega referenduma, v vsakem konkretnem primeru posebej presoja, ali gre za zakon, 
ki ga drugi odstavek 90. člena Ustave izključuje iz referendumskega odločanja. Državni zbor 
razpiše referendum o zakonu le, če je prepričan o njegovi ustavni dopustnosti, v nasprotnem 
primeru pa zavrne razpis zakonodajnega referenduma. V primeru zavrnitve razpisa 
referenduma mora svojo odločitev obrazložiti. Izvedbeni del UZ90,97,99 ni predvidel, s 
kakšnim aktom Državni zbor zavrne razpis referenduma, temveč je to odločitev prepustil 
zakonodajalcu. Ustrezna rešitev se zdi sprejem ugotovitvenega sklepa, saj po novi 
referendumski ureditvi Državni zbor resnično ugotavlja in presoja, ali sprejeti zakon sodi v 
okvir norme, ki referendumsko odločanje prepoveduje.  
Nova ustavna ureditev zakonodajnega referenduma je glede presoje Ustavnega sodišča o 
dopustnosti referendumskega odločanja uvedla načelo subsidiarnosti, kar pomeni, da Ustavno 
sodišče o ustavni dopustnosti referenduma odloča šele, ko Državni zbor odloči, da 
referenduma ne bo razpisal, predlagatelj referenduma pa takšni odločitvi nasprotuje. Ustavno 
sodišče tudi po novi ureditvi opravlja preventivni nadzor zakonodajnega referenduma, pri 
katerem se vprašanja dopustnosti referendumskega odločanja rešijo še pred njegovo izvedbo. 
V širšem pomenu je po novem predmet spora pred Ustavnim sodiščem vprašanje ustavnosti 
odločitve Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma. V ožjem pomenu 
je predmet spora vprašanje, ali gre v konkretnem primeru za zakon, o katerem zakonodajni 
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referendum glede na določbo drugega odstavka 90. člena Ustave ni dopusten, in sicer tako v 
materialnem kot v formalnem smislu. 
Če se glede referendumskih omejitev iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave 
zdi ustrezno, da predlagatelj referenduma nosi trditveno in dokazno breme neobstoja 
omejitvenega razloga za referendumsko odločanje, prevalitev celotnega trditvenega in 
dokaznega bremena glede četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave izključno na 
predlagatelja referenduma po moji oceni ni primerna rešitev. Upoštevajoč, da negativnih 
dejstev ni mogoče dokazovati in nadalje, da ima zakonodajalec široko polje proste presoje 
glede odprave protiustavnosti, se zdi de lege ferenda ustrezneje, da bi glede omejitvenih 
razlogov iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave veljalo, da ima predlagatelj 
referenduma le trditveno breme glede dejstva, da ne gre za zakon, ki odpravlja protiustavnost 
na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali drugo protiustavnost. Na drugi strani 
pa bi imel Državni zbor na podlagi obrnjenega dokaznega bremena tako kot v sistemu 
potrditvenega referenduma dolžnost dokazati, da je veljavna zakonska ureditev protiustavna, 
nov zakon pa protiustavnost na ustavnoskladen način odpravlja. V primeru sprejema takšnega 
stališča bi bila aktualna in v celoti uporabljiva že izoblikovana ustavnosodna praksa glede 
trditvenega in dokaznega bremena v sistemu naknadnega potrditvenega zakonodajnega 
referenduma. 
4.8 Kljub trdnejši opori in bolj jasno določenim mejam odločanja v postopku presoje 
dopustnosti referenduma v novi ureditvi, bo Ustavno sodišče v svoji referendumski praksi še 
vedno napolnjevalo in preciziralo vsako od ustavno določenih referendumskih omejitev. Pri 
ustavno določenih zakonih, ki so izključeni iz referendumskega odločanja (prva, druga in tretja 
alineja drugega odstavka 90. člena Ustave), bi se Ustavno sodišče v prihodnje lahko soočilo z 
zlorabo zakonodajne pristojnosti. V takšnih primerih bi moralo Ustavno sodišče najprej 
presoditi, ali je do zlorabe prišlo z namenom namernega izogibanja referendumskemu 
odločanju ali ne. Če bi Ustavno sodišče ugotovilo, da je šlo za namerno izogibanje 
referendumskemu odločanju, bi moralo takšno zlorabo po zgledu že obstoječe ustavnosodne 
prakse v osnovi sankcionirati z dopustitvijo referendumskega odločanja o zakonu. Če bi 
Ustavno sodišče ugotovilo, da sporne vsebine v zakon niso bile vključene z namenom 
namernega izogibanja referendumskemu odločanju, bi moralo določbe, ki so vzbudile sum 
zlorabe zakonodajne pristojnosti, presojati še vsebinsko. Če bi ugotovilo, da gre za neločljivo 
povezanost vsebin med sporno določbo in preostalim zakonskim besedilom, je to pokazatelj, 
da zakonodajalec ni nedopustno zlorabil zakonodajne pristojnosti. To sicer še ne bi pomenilo, 
da bi Ustavno sodišče v takem primeru referendumsko odločanje neposredno prepovedalo, 
temveč le, da bi o dopustnosti konkretnega zakonodajnega referenduma odločalo po 
vsebinskih kriterijih dopustnosti referendumskega odločanja za posamezen zakon iz prvih treh 
alinej drugega odstavka 90. člena Ustave. Če bi Ustavno sodišče na drugi strani ugotovilo, da 
vsebinske povezanosti med spornimi in preostalimi zakonskimi določbami ni, bi moralo 
referendumsko odločanje o tem zakonu v načelu dopustiti. 
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Pri zakonih iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave lahko predlagatelj 
referenduma v postopku zatrjuje, da je sprejet zakon, o katerem naj bi ljudstvo odločalo na 
referendumu, protiustaven. Glede na to, da v našem pravnem sistemu ne poznamo 
predhodne kontrole ustavnosti, ne bi bilo ustrezno pričakovati, da bi Ustavno sodišče poleg 
siceršnjih pristojnosti v postopku presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma opravljalo 
še celovito predhodno presojo ustavnosti zakona, ki naj bi bil predložen v referendumsko 
odločanje. Upoštevati je potrebno, da Ustavno sodišče v postopku presoje dopustnosti 
referenduma odloča o ustavni dopustnosti izvedbe referenduma, ne pa o ustavnosti zakona, 
o katerem naj bi volivci odločali na referendumu. Kljub vsem navedenim razlogom v prid 
stališču, da v postopku presoje dopustnosti referenduma ni prostora za predhodno oceno 
ustavnosti zakona, pa bi bilo razumno pričakovati, da bi Ustavno sodišče tudi pri presoji 
dopustnosti referenduma iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena opravilo limitirano 
predhodno presojo ustavnosti zakona, v kolikor bi predlagatelj referenduma določno zatrjeval 
očitno protiustavnost v zakonu, o katerem naj bi volivci odločali na referendumu. Razlog 
takšne presoje bi bil v preprečitvi referendumskega odločanja volivcev o zakonu, ki ne bi imel 
možnosti za obstanek v pravnem redu. 
Pri presoji dopustnosti zakonov iz prve alineje drugega odstavka 90. člena Ustave Ustavno 
sodišče opravi presojo v dveh fazah, in sicer v prvi fazi presodi, ali gre za zakon na področju 
zagotovitve obrambe države, varnosti ali odprave posledic naravnih nesreč, v drugi fazi pa, ali 
gre za zakon o nujnih ukrepih na teh področjih. Ustavno sodišče je v svoji praksi glede 
napolnjevanja vsebine pravnega standarda nujnih ukrepov glede zakonov iz prve alineje 
drugega odstavka 90. člena Ustave razvilo t. i. test razumnosti, ki obsega presojo, ali so 
ugotovitve in utemeljitve nujnosti ukrepov razumne. Test razumnosti je učinkovito sredstvo 
za preprečitev situacije, ko bi zakonodajalec pod plašč nujnih ukrepov iz prve alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave skril ukrepe, ki dejansko sploh niso nujni.   
Za dosego namena, ki ga je zasledoval ustavodajalec z abstraktno izključitvijo zakonov o 
davkih, carinah in drugih obveznih dajatvah, se zdi najprimernejše, da bi Ustavno sodišče 
naprej presodilo, ali sporni zakon ureja davke, carine ali druge obvezne dajatve. Če bi 
ugotovilo, da je vsebinski kriterij izpolnjen, bi sledila še druga faza presoje, in sicer odločitev 
Ustavnega sodišča o tem, ali bi zaradi odložitve sprejetja zakona oziroma zaradi njegove 
referendumske zavrnitve prišlo do neposredne ogroženosti finančne stabilnosti države, 
oziroma če bi bilo zaradi izvedbe referenduma onemogočeno stabilno izvrševanje financiranja 
državnega proračuna in drugih blagajn javnega financiranja ter s tem izvrševanje državnih 
funkcij. S takšno stopnjevito presojo bi zagotovili, da iz referendumskega odločanja ne bi bili 
izključeni vsi zakoni, ki na kakršen koli način (tudi le s posamezno zakonsko določbo) urejajo 
davke, carine oziroma druge obvezne dajatve, temveč le tisti zakoni, ki bi lahko imeli škodljive 
ali protiustavne posledice glede na namen ustavodajalca pri sprejemu druge alineje drugega 
odstavka 90. člena Ustave. Če bi se Ustavno sodišče v svoji praksi posluževalo stopnjevite 
presoje, je pričakovati, da bi bili iz referendumskega odločanja največkrat res izključeni prav 
zakoni, ki sistemsko urejajo davke, carine in druge obvezne dajatve, kar pa ni nujno. Del 
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določbe druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, ki se nanaša na zakon, ki se sprejema 
za izvrševanje državnega proračuna, v osnovi ne more povzročati večjih nejasnosti. Dileme, ki 
bi se v praksi vendarle lahko pojavile v zvezi z dopustnostjo referendumskega odločanja, ki se 
nanaša na zakon, ki se sprejema za izvrševanje državnega proračuna, pa so pravzaprav bolj kot 
z referendumskimi omejitvami iz druge alineje drugega odstavka 90. člena Ustave povezane s 
problematiko eksemplifikativnosti oziroma taksativnosti referendumskih prepovedi. 
Dilem v zvezi z vprašanjem, kateri zakoni sodijo v kategorijo zakonov o ratifikaciji mednarodnih 
pogodb, ni pričakovati. Morda se zdi smiselno ponovno opozoriti le, da se izključitev 
ratifikacijskega zakona iz referendumskega odločanja ne nanaša na mednarodne pogodbe, ki 
jih določa drugi odstavek 3.a člena Ustave, saj bo o teh vprašanjih tudi v prihodnje mogoče 
odločati na posebnem (predhodnem) referendumu o mednarodnih povezavah. 
4.9 Četrta alineja drugega odstavka 90. člena Ustave vsebuje klavzulo o odpravi 
protiustavnosti in v tem smislu tudi elemente prejšnjega 21. člena ZRLI, ki je pooblaščal 
Ustavno sodišče, da oceni nastanek protiustavnih posledic in odloči o dopustnosti izvedbe 
referenduma. Prav zato je pričakovati, da se bo Ustavno sodišče pri presoji dopustnosti 
referenduma o tej skupini zakonov v veliki meri opiralo na obstoječo ustavnosodno prakso in 
z njo povezana merila presoje dopustnosti zakonov, ki odpravljajo ugotovljeno protiustavnost 
z novim zakonom. Ključno vsebinsko vprašanje pri odločanju Ustavnega sodišča bo še naprej, 
ali zakon, v zvezi s katerim je bila vložena zahteva za razpis referenduma, res odpravlja 
protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin, ali drugo protiustavnost, 
ki jo je ugotovil Državni zbor, in posledično zavrnil razpis referenduma. Pričakovati je, da bo 
Ustavno sodišče, podobno kot pri presoji dopustnosti potrditvenega zakonodajnega 
referenduma, presojo dopustnosti referenduma opravljalo v več fazah. V prvi fazi bo 
ugotavljalo, ali protiustavnost na področju človekovih pravic in temeljnih svoboščin ali druga 
protiustavnost, ki naj bi jo Državni zbor odpravljal, sploh obstoji. V drugi fazi bo moralo 
Ustavno sodišče presoditi, ali sprejeti zakon, o katerem naj bi volivci odločali na referendumu, 
ugotovljeno protiustavnost odpravlja. V tretji fazi bo tehtalo med pravico zahtevati 
referendum in drugimi pravicami oziroma ustavnimi vrednotami, ki bi bile zaradi 
referendumskega odločanja lahko prizadete. Če se prvima dvema fazama presoje Ustavno 
sodišče pri odločanju o dopustnosti referenduma ne bo moglo izogniti, bo faza tehtanja, kot 
jo je izoblikovalo Ustavno sodišče v okviru doktrine presoje dopustnosti potrditvenega 
zakonodajnega referenduma, fakultativna in bo prišla v poštev le v določenih referendumskih 
zadevah.  
Besedilo Ustave dopušča razlago, da Državni zbor zavrne razpis referenduma z opiranjem na 
predhodno odločbo Ustavnega sodišča, v kateri je bilo ugotovljeno protiustavno stanje, kot 
tudi razlago, da Državni zbor zavrne razpis referenduma na podlagi lastne presoje o obstoju 
protiustavnega stanja brez predhodne odločbe Ustavnega sodišča. Upoštevajoč načelo 
ustavne demokracije, po katerem ustavne vrednote prevladajo nad demokratično sprejetimi 
odločitvami večine, odprava protiustavnih stanj pa je ena od najpomembnejših ustavnih 
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vrednot, se zdi ustreznejša razlaga, po kateri Državni zbor pri zavrnitvi razpisa referenduma ni 
vezan le na predhodno ugotovljeno protiustavnost s strani Ustavnega sodišča, temveč na 
vsako protiustavnost, četudi ta ni bila predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča. 
Takšen je bil tudi namen ustavodajalca ob sprejetju nove referendumske ureditve, kar potrjuje 
gradivo za sprejem UZ90,97,99. Če bi Ustavno sodišče sprejelo takšno ureditev, bi bilo pri 
presoji dopustnosti referenduma soočeno z dvema možnima situacijama. Če bi bila 
protiustavnost že predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, bi Ustavno sodišče to 
dejstvo v morebitnem postopku presoje dopustnosti referenduma zgolj ponovno ugotovilo, 
če pa protiustavnost ne bi bila predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, bi Ustavno 
sodišče kot predhodno vprašanje za namene odločanja o dopustnosti referenduma samo 
ugotavljalo, ali obstaji protiustavnost na področju človekovih pravic in svoboščin. Ustavno 
sodišče se v odločbi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 žal ni odločilo slediti tej razlagi, saj je zavzelo 
stališče, da je besedilo četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave, ki govori o odpravi 
protiustavnosti, treba razumeti tako, da referenduma ni dopustno razpisati le o zakonih, ki 
odpravljajo tisto protiustavnost, ki jo je predhodno v svojih odločbah že ugotovilo Ustavno 
sodišče, in o zakonih, ki odpravljajo kršitev človekove pravice, ugotovljene s sodbo Evropskega 
sodišča za človekove pravice. Če bi upoštevajoč stališče Ustavnega sodišča želeli doseči 
prepoved referendumskega odločanja na podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena 
Ustave, bi morali (če konkretne protiustavnosti ne bi že predhodno ugotovilo Ustavno sodišče, 
oziroma če ta ne bi izhajala iz odločb ESČP) najprej sprožiti postopek ocene ustavnosti pred 
Ustavnim sodiščem in doseči odločbo, ki bi zatrjevano protiustavnost ugotovila. Šele o zakonu, 
ki bi tako ugotovljeno protiustavnost odpravljal, referendum (praviloma) ne bi bil dopusten. Iz 
odločbe št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015 izhaja, da Ustavno sodišče v referendumskih zadevah 
pravzaprav ločuje med dvema vrstama protiustavnosti, in sicer materialno in ustavnosodno 
procesno. Materialna je tista, ki sicer lahko obstoji, a je Ustavno sodišče ni predhodno (tj. pred 
postopkom presoje dopustnosti referenduma) ugotovilo, ustavnosodno procesna pa je tista, 
ki jo je Ustavno sodišče že predhodno ugotovilo in je tako lahko temelj za prepoved 
referendumskega odločanja na podlagi četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave. 
Pričakovati je, da bo Ustavno sodišče v prihodnje odstopilo od stališča, ki ga je glede obstoja 
protiustavnosti zavzelo v zadevi št. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015. 
V drugi fazi bo moralo Ustavno sodišče presoditi, ali sprejeti zakon, o katerem naj bi volivci 
odločali na referendumu, protiustavnost ustavnoskladno odpravlja, predpostavlja omejeno 
materialno predhodno (a priori) kontrolo ustavnosti zakona, o katerem naj bi ljudstvo 
glasovalo na referendumu. Presoja v drugi fazi postopka bo za Ustavno sodišče najlažja v 
primeru, ko bo protiustavnost že predhodno ugotovljena s strani Ustavnega sodišča, nov 
zakon pa se bo po vsebini osredotočal zgolj na ustavnoskladno odpravo ugotovljene 
protiustavnosti. V takem primeru bo Ustavno sodišče največkrat lahko le potrdilo odločitev 
Državnega zbora o zavrnitvi razpisa referenduma. Odstop od navedenega se lahko primeri le 
v situacijah, ko je obstoječo protiustavnost mogoče odpraviti na več ustavnoskladnih načinov. 
Več ustavnoskladnih možnosti za odpravo obstoječe protiustavnosti lahko pomeni, da volivci 
na morebitnem referendumu v prvi vrsti ne bi odločali o odpravi protiustavnosti, temveč o 
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primernosti odprave protiustavnosti, kar pa je pravzaprav cilj referendumskega odločanja. 
Čeprav se glede na besedilo nove četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave zdi, da bi 
bilo v takih primerih treba a limine dati prednost odpravi protiustavnosti, bi se lahko Ustavno 
sodišče v posamičnih izjemnih primerih odločilo tudi drugače. Pri presoji dopustnosti 
referenduma o zakonu, v katerem bo zakonodajalec poleg odpravljanja obstoječih 
protiustavnosti urejal še druga vprašanja, bo moralo Ustavno sodišče na podoben način kot 
pri ustavno določenih zakonih iz prvih treh alinej drugega odstavka 90. člena Ustave presoditi, 
ali je zakonodajalec z urejanjem drugih vprašanj v zakonu zlorabil zakonodajno pristojnost. 
Posebnost presoje v zvezi z zakoni iz četrte alineje drugega odstavka 90. člena Ustave glede 
zlorabe zakonodajne pristojnosti je v tem, da mora po mojem mnenju Ustavno sodišče tudi v 
primeru ugotovitve zlorabe zakonodajne pristojnosti v vsakem primeru dodatno tehtati med 
težo in namenom zlorabe ter med posledicami, ki bi nastopile, če bi bil zakon na referendumu 
zavrnjen, in glede na rezultat tehtanja odločiti o dopustnosti referendumskega odločanja. Pri 
sistemskih zakonih, ki naj bi odpravljali obstoječo protiustavnost, bi moralo Ustavno sodišče 
najprej presoditi, ali novi zakon ustavnoskladno odpravlja ugotovljeno protiustavnost, nato pa 
v okviru tretje faze presoje tehtati med pravico zahtevati referendum in varstvom človekovih 
pravic v skladu z načelom sorazmernosti. Glede na ustavnosodno prakso, ki jo je Ustavno 
sodišče izoblikovalo v sistemu potrditvenega zakonodajnega referenduma, že zdaj lahko 
napovemo, da bo, v kolikor bo sistemski zakon protiustavnosti sicer odpravljal, a bi bilo 
ugotovljeno protiustavnost mogoče odpraviti tudi le z novelo, ne pa s spremembo drugih, 
temeljnih elementov področja urejanja iz sistemskega zakona, Ustavno sodišče 
referendumsko odločanje najverjetneje dopustilo. Če je zakon, ki naj bi odpravljal obstoječo 
protiustavnost, tudi sam neustaven, se zdi najprimernejše, da Ustavno sodišče 
referendumskega odločanja ne dopusti, saj v primeru potrditve zakona na referendumu 
ljudska referendumska odločitev ne bi imela  možnosti dolgoročnega obstanka v pravnem 
redu, Ustavno sodišče pa bi ustavnost zakona presojalo v postopku naknadne ocene ustavnosti 
zakona, pri čemer bi lahko izvrševanje zakona tudi zadržalo. 
4.10 Jezikovna razlaga drugega odstavka 90. člena Ustave dopušča tako sprejem razlage o 
eksemplifikativnosti kot tudi o taksativnosti v Ustavi določenih omejitev referendumskega 
odločanja. Ustavnopravno ravnotežje ustavno varovanih dobrin terja razlago, da so 
referendumske omejitve iz 90. člena Ustave eksemplifikativno in ne taksativno opredeljene. 
Če bi Ustavno sodišče tudi v primeru, ko bi se srečalo z referendumsko zadevo, ki bi zares 
terjala opredelitev do taksativnosti oziroma eksemplifikativnosti (npr. zakon za izvrševanje 
ratificiranih mednarodnih pogodb, zakon, ki v nacionalni pravni red prinaša direktivo Evropske 
unije in podobno), postavilo na stališče taksativnosti, se zdi, da bi krenilo na povsem isto pot 
kot italijansko ustavno sodišče, dokler ni dokončno ugotovilo, da je stališče taksativnosti 
nevzdržno za zaščito ustavnih vrednot. 
4.11 Ustavno sodišče v sporu med predlagateljem referenduma in Državnim zborom o 
dopustnosti razpisa referenduma sprejme dokončno meritorno odločitev. Če Ustavno sodišče 
presodi, da je Državni zbor iz neustavnih razlogov omejil referendumsko odločanje, sklep 
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Državnega zbora o zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma razveljavi. Če Ustavno 
sodišče presodi, da je bila odločitev Državnega zbora o nedopustnosti referendumskega 
odločanja utemeljena na Ustavi, izda ugotovitveno odločbo, da sklep Državnega zbora o 
zavrnitvi razpisa zakonodajnega referenduma ni v neskladju z Ustavo. Če bi Ustavno sodišče 
dopustnost referenduma presojalo pred referendumskih glasovanjem v okviru presoje 
ustavnosti odloka o razpisu referenduma, bi v primeru ugotovitve o nedopustnosti 
referendumskega odločanja takšen odlok odpravilo oziroma razveljavilo. V situaciji, ko Državni 
zbor ne bi razpisal referenduma zaradi domnevne nedopustnosti referendumskega odločanja, 
bi bilo postopanje Ustavnega sodišča odvisno od načina odločitve Državnega zbora o nerazpisu 
referenduma. Če bi Državni zbor o tem, da z odlokom ne bo razpisal referenduma, sprejel 
poseben sklep, bi Ustavno sodišče presojo dopustnosti referendumskega odločanja opravilo 
na podlagi tega sklepa in ga v primeru njegove neustavnosti razveljavilo. Če pa Državni zbor o 
tem ne bi sprejel posebnega akta in bi zakonodajni postopek končal brez razpisa referenduma, 
bi se presoja dopustnosti referenduma lahko izvajala šele naknadno v postopku formalne 
presoje ustavnosti tega zakona.  
4.12 V fazi izvedbe zakonodajnega referenduma nastane in se uresniči še zadnja od treh 
referendumskih pravic, tj. pravica glasovanja na referendumu, zato je nadzor izvedbe 
zakonodajnega referenduma osredotočen na varstvo pravice glasovati na referendumu, in 
sicer v vseh njenih razsežnostih.  
Državni zbor razpiše referendum z odlokom, ki je po svoji pravni naravi podzakonski predpis. 
Glede na vsebino odloka o razpisu referenduma, je pričakovati, da bo Ustavno sodišče tudi v 
prihodnje v primeru izpodbijanja odloka o razpisu referenduma največkrat presojalo ustavnost 
in zakonitost določitve dneva razpisa referenduma in dneva glasovanja na referendumu. Odlok 
o razpisu bi se lahko izpodbijal tudi iz drugih razlogov. Ustavna sprememba iz leta 2013 ne 
preprečuje, da se v postopku presoje ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma 
presoja tudi dopustnost referendumskega odločanja. Zaenkrat ni jasno, kako široko bo 
Ustavno sodišče presojalo izpodbojne razloge pri presoji ustavnosti in zakonitosti odloka o 
razpisu referenduma. Vprašanje je tudi, ali se bo Ustavno sodišče postavilo na stališče, da je 
Državni zbor edini subjekt, ki lahko uveljavlja razloge nedopustnosti referendumskega 
odločanja, in še to le pred samim razpisom referenduma v postopku presoje dopustnosti 
referenduma. V vsakem primeru lahko domnevamo, da bo Ustavno sodišče v dvomu gotovo 
odločalo in favorem specialnemu postopku presoje dopustnosti referenduma, saj bi 
ekstenzivno širjenje presoje dopustnosti na druge postopke v veliki meri izničilo pomen 
primarnega postopka presoje dopustnosti referenduma.  
4.13 Veljavna pravna ureditev varstva referendumske kampanje ne predvideva posebnega 
postopka pred Ustavnim sodiščem, ki bi bil namenjen izključno nadzoru nad referendumsko 
kampanjo, pri čemer za določitev takšnega postopka niti ni posebne potrebe. V konkretni 
ustavnosodni nadzor referendumske kampanje uvrščamo postopke ocene ustavnosti in 
zakonitosti predpisov, ki posredno ali neposredno urejajo referendumsko kampanjo, ter 
391 
 
ustavne pritožbe zoper posamične akte, izdane v referendumski kampanji. Da bi lahko 
navedene postopke šteli v kategorijo konkretnega ustavnosodnega nadzora referendumske 
kampanje, morajo biti sproženi v povezavi s točno določenim zakonodajnim referendumom in 
ne na splošno. Če za postopke ocene ustavnosti in zakonitosti predpisov, ki urejajo 
referendumsko kampanjo, ne moremo splošno trditi, da sodijo v kategorijo konkretnega 
ustavnosodnega nadzora referendumske kampanje, pa v to kategorijo nedvomno sodijo 
ustavne pritožbe, vložene zaradi kršitev človekovih pravic in svoboščin v referendumski 
kampanji. Ustavno sodišče lahko konkretni ustavnosodni nadzor nad referendumsko 
kampanjo izvršuje tudi v okviru ocene ustavnosti in zakonitosti odloka o razpisu referenduma 
in ne nazadnje celo v okviru formalne presoje ustavnosti zakona, ki so ga volivci potrdili na 
referendumu. Če bi bile domnevne kršitve referendumske kampanje takšne, da bi hkrati 
predstavljale kršitev glasovati na referendumu, bi bilo mogoče nadzor nad referendumsko 
kampanjo opravljati tudi v referendumskem sporu in kasneje v postopkih varstva pravice 
glasovati na referendumu pred Ustavnim sodiščem. Iz obstoječe ustavnosodne prakse je 
razvidno, da Ustavno sodišče v svoji praksi glede na okoliščine vsakega konkretnega primera 
presoja, ali bi bila zaradi določitve datuma glasovanja ali iz drugega razloga prizadeta možnost 
učinkovite referendumske kampanje in posledično učinkovitega izvrševanja pravice glasovati 
na referendumu. Takšen pristop je mogoče oceniti kot povsem pravilen, saj se okoliščine od 
primera do primera pomembno razlikujejo. 
4.14 Namen varstva pravice glasovati na referendumu je dvojen: i) varovanje individualnih 
pravic volivcev, ii) varovanje zakonitosti instituta zakonodajnega referenduma. Pri varstvu 
pravice glasovati na referendumu pri nas ločujemo varstvo pravice glasovati na referendumu 
pred volilnimi organi, točneje pred Državno volilno komisijo, sodno varstvo pravice glasovati 
na referendumu pred sodišči in ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu pred 
Ustavnim sodiščem. Če pravno razčlenimo obstoječo ureditev referendumskega spora, 
ugotovimo, da ZRLI ne zagotavlja učinkovitega varstva v referendumskem sporu in da bi bilo v 
prihodnje potrebno to ureditev temeljito spremeniti. Veljavna ureditev namreč na trenutke 
kopiči pravna sredstva, ki so na voljo volivcem, na drugi strani pa nekateri bistvenih elementov 
referendumskega spora, kot  je na primer pooblastilo sodišča za razveljavitev glasovanja, sploh 
ne ureja.  
Tako kot za referendumsko kampanjo tudi za varstvo pravice glasovati na referendumu velja, 
da niti v Ustavi niti v področni zakonodaji ni predpisano posebno pravno sredstvo za varstvo 
pravice glasovati na referendumu. Ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu se 
tako izvaja v okviru postopkov pred Ustavnim sodiščem, ki jih določa že sama Ustava v 160. 
členu. Ustavnosodno varstvo pravice glasovati na referendumu je lahko bodisi preventivno 
bodisi naknadno. Preventivni nadzor se lahko opravlja le v postopku ocene ustavnosti in 
zakonitosti odloka o razpisu referenduma, namen tega nadzora pa je vnaprej preprečiti 
nedopustno omejitev pravice glasovati na referendumu. V tem postopku se varuje zlasti 
možnost svobodne odločitve volivcev o udeležbi na referendumskem glasovanju ter s tem 
povezano svobodno odločanje o uveljavitvi zakona. Naknadno varstvo pravice glasovati na 
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referendumu se zagotavlja bodisi v postopku ustavne pritožbe bodisi z oceno ustavnosti 
zakona, ki ga je ljudstvo potrdilo na referendumu. V obeh primerih gre za odpravljanje kršitev 
pravice glasovanja na referendumu, ki so že nastale, vse z namenom zagotovitve 
verodostojnosti referendumskega izida. Tako kot pri referendumskem sporu je tudi v vseh 
postopkih ustavnosodnega nadzora pravice glasovati na referendumu v ospredju izrazit 
objektivni namen varstva pravice glasovati na referendumu, s katerim pa se lahko v določenih 
primerih zavaruje tudi subjektivni namen volivcev. 
4.15 Naknadni ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma opredeljujemo kot celoto 
vseh postopkov pravnega nadzora, ki se v zvezi s konkretnim zakonodajnim referendumom 
izvedejo po tem, ko so volivci že glasovali na referendumu in sprejeli določeno referendumsko 
odločitev. 
V naši pravni ureditvi ni dvoma o tem, da lahko Ustavno sodišče presoja ustavnost določenega 
zakona, čeprav ga ni sprejelo izključno zakonodajno telo, temveč so ga dokončno potrdili šele 
volivci na izvedenem zakonodajnem referendumu. Na drugi strani je velika posebnost našega 
sistema normativna ureditev vezanosti na referendumsko odločitev,  ki se varuje v okviru 
naknadnega ustavnosodnega nadzora nad zakonodajnim referendumom. Če Državni zbor 
pravila o vezanosti na sprejeto referendumsko odločitev ne upošteva, lahko med volivci in 
Državnim zborom nastane spor, ki ga imenujemo spor glede vezanosti na referendumsko 
odločitev. Državni zbor je na izid zakonodajnega referenduma vezan le kot zakonodajalec, kot 
ustavodajalca pa ga izvedeni referendum ne zavezuje. To pomeni, da bi Državni zbor pravilo o 
vezanosti na referendumski izid v svojstvu ustavodajalca kršil le, če bi zlorabil ustrezen splošni 
akt kot obliko. V takšenem primeru bi lahko volivci dokazovali zlorabo ustreznega splošnega 
akta kot oblike. Če Državni zbor referendumskega izida ne upošteva v vlogi zakonodajalca, se 
možne oblike ustavnosodnega varstva razlikujejo glede na to, ali so razsežnosti pravne 
vezanosti Državnega zbora na referendumsko odločitev v referendumski zakonodaji določno 
opredeljene ali ne. Sklenemo torej lahko, da bo ustavnosodno varstvo referendumskega izida 
v prihodnje odvisno zlasti od vprašanja morebitne pravne ureditve vezanosti na referendumski 
izid. 
5.  Če to doktorsko disertacijo sklenemo z opredelitvijo do uvodoma postavljenih tez, 
ugotovimo, da je mogoče vse postavljene teze potrditi.  
Potrdila se je teza, da je ustavnosodni nadzor zakonodajnega referenduma v Republiki 
Sloveniji glede določenih vprašanj pomanjkljivo oziroma neustrezno urejen, glede določenih 
vprašanj pa sploh ni urejen, zaradi česar bi bilo potrebno normativno ureditev ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma spremeniti in dopolniti. Deloma gre to pripisati zadnji 
spremembi ustavne ureditve zakonodajnega referenduma, deloma pa tudi vse pestrejši 
referendumski praksi in s tem povezanimi raznolikimi pravnimi situacijami, ki jih zakonodajalec 
pri pravnem normiranju ni upošteval. Da je v preteklosti pomanjkljivo ureditev in zakonske 
praznine ustavnosodnega nadzora zakonodajnega referenduma v Republiki Sloveniji v veliki 
meri zapolnjevalo Ustavno sodišče s svojo prakso in z razvojem doktrine v referendumskih 
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zadevah, je še najbolj razvidno pri presoji dopustnosti potrditvenega zakonodajnega 
referenduma. Tej ugotovitvi je potrebno dodati, da je Ustavno sodišče v kar nekaj 
referendumskih zadevah nepričakovano odstopilo od izoblikovane doktrine.  Na podlagi 
ugotovitev doktorske disertacije lahko trdimo, da bosta imela sprememba ustavne ureditve 
zakonodajnega referenduma in novo sprejeti model zavrnitvenega zakonodajnega 
referenduma za posledico tudi spremembo ustavnosodnega nadzora zakonodajnega 
referenduma. Spremenjena ustavna ureditev zakonodajnega referenduma bo povzročila tudi 
spremembo v preteklosti izoblikovane ustavnosodne prakse Ustavnega sodišča. Ustavno 
sodišče je v novi ureditvi odločalo le v nekaj postopkih konkretnega ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma in glede na to, kako se je referendumska ustavnosodna praksa 
razvijala v nekaterih tujih državah, je mogoče trditi, da tudi naša referendumska ustavnosodna 
praksa ni ustaljena in da se bo v prihodnje še spreminjala.  
De lege ferenda bi bilo smiselno, da bi zakonodajalec poleg materije, ki jo mora urediti že 
zaradi same uskladitve z ustavno spremembo, uredil še vsa tista vprašanja ustavnosodnega 
nadzora zakonodajnega referenduma, ki v veljavni ureditvi niso predvidena ali pa so 
neustrezno urejena. Predlogi za ureditev posamezne oblike ustavnosodnega nadzora 
zakonodajnega referenduma so bili podrobno predstavljeni in obrazloženi v osrednjem delu 
doktorske disertacije, v sklepnem delu pa so povzeti le nekateri od njih.  
Zakonodajalec bi moral v okviru varstva pravice pobude volivcem za razpis zakonodajnega 
referenduma in pravice zahtevati referendum: a) predvideti, da se Državni zbor že na samem 
začetku referendumskega postopka seznani z nameravano pobudo, b) urediti položaj 
pobudnika referenduma, predlagatelja referenduma in njunega predstavnika, c) predvideti 
posebno kolegijsko telo (iniciativni odbor volivcev) za zastopanje volivcev v postopku z ljudsko 
referendumsko iniciativo in združeni iniciativni odbor volivcev za primer več hkrati vloženih 
referendumskih pobud, d) določiti pristojnosti predsednika Državnega zbora z vloženo 
pobudo, e) urediti postopanje predsednika Državnega zbora s pobudo, ki je prepozna, 
nepopolna, vložena s strani neupravičene osebe ali pri nepristojnem organu, f) predvideti 
posebno pravno sredstvo v postopku pred Ustavnim sodiščem za varstvo v primeru kršitve 
pravice pobude volivcem za razpis referenduma oziroma pravice zahtevati referendum. 
Postopek presoje dopustnosti zakonodajnega referenduma bo moral zakonodajalec na novo 
urediti in poimenovati že zaradi ustavne spremembe ureditve zakonodajnega referenduma, 
pri tem pa bilo ustrezno: a) določiti, s katerim aktom naj Državni zbor odloči o dopustnosti 
referenduma, b) določiti, da mora biti odločitev o zavrnitvi razpisa referenduma obrazložena, 
c) urediti aktivno legitimacijo za izpodbijanje akta o zavrnitvi razpisa referenduma ter 
trditveno in dokazno breme predlagatelja postopka, d) predvideti kratke roke za sprožitev 
postopka presoje dopustnosti referenduma in za sprejem odločitve v tem postopku, e) 
predvideti odločanje Ustavnega sodišča o dopustnosti referenduma o zakonih, ki z 90. členom 
Ustave niso izrecno izključeni iz referendumskega odločanja, f) urediti razmerje med 
izpodbijanjem akta o nedopustnosti referenduma, ki ga sprejme Državni zbor, in odlokom o 
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razpisu referenduma, g) predvideti prilagojeno uresničevanje načela kontradiktornosti s 
kratkimi roki za izjavljanje, h) določiti pravne učinke odločitve Ustavnega sodišča v postopku 
presoje dopustnosti referenduma. 
Glede nadzora izvedbe zakonodajnega referenduma bi moral zakonodajalec preučiti ureditev 
varstva pravice glasovati na referendumu. Možnosti za ureditev tega varstva je več in so bile 
obravnavane v osrednjem delu doktorske disertacije, bistveno pa je, da ima pristojno sodišče 
v primeru ugotovitve kršitev pravice glasovati na referendumu možnost razveljavitve 
referendumskega glasovanja. V zvezi z naknadnim nadzorom zakonodajnega referenduma 
velja skleniti, da glede na preteklo prakso ne bi bilo ustrezno, da bi zakonodajalec de lege 
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25. 11. 1993. 
14. Predlog Zakona o referendumu in o ljudski iniciativi (ZRLI-1) (EPA 939 – II) z dne 30. 9. 
1999. 
15. Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o lokalni samoupravi z dne 30. 
4. 2015. 
16. Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (EVA 2015-3130-0020) z dne 23. 12. 2015. 
17. Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (EVA 2014-1711-0082) z dne 7. 1. 2015. 
18. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (EPA 168 – II, Prva obravnava) z dne 20. 6. 1997. 
19. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (EPA 921) z dne 16. 9. 1999. 
20. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (ZRLI-B) (82-III) z dne 19. 1. 2001. 
21. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (ZRLI-C) (1332-III) z dne 2. 7. 2004. 
22. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (ZRLI-D) (1091-IV) z dne 5. 10. 2006. 
23. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o referendumu in o ljudski 
iniciativi (ZRLI-E) (983-V) z dne 7. 4. 2010. 
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24. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volilni in referendumski 
kampanji – prva obravnava, 2013-1711-0057 z dne 25. 7. 2013.  
25. Predlog Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o volilni in referendumski 
kampanji (EVA 2013-1711-0057) z dne 24. 7. 2013. 
26. Stališča strokovne skupine o predlogu za začetek postopka za spremembe Ustave 
Republike Slovenije z osnutkom ustavnega zakona o spremembah Ustave Republike 
Slovenije (EPA 620−VI)  z dne 13. 9. 2012.  
27. Zapis 16. seje Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo z dne 
11. 2. 2016. 
28. Zapis 18. seje Odbora za notranje zadeve, javno upravo in lokalno samoupravo z dne 
5. 4. 2016. 
2.3 TUJI PRAVNI VIRI 
1. Albanska ustava (Constitution of the Republic of Albania), 
2. Albanski referendumski zakon (The Electoral Code of the Republic of Albania), 
3. Avstrijski zakon o referendumu (Gesamte Rechtsvorschrift für 
Volksabstimmungsgesetz), 
4. Avstrijski zvezni ustavni zakon (Bundes – Verfassungsgesetz (B – VG), 
5. Danski poslovnik parlamenta (The Standing orders of the Folketing), 
6. Danski ustavni zakon (Constitutional Act), 
7. Danski zakon o upravi pravosodja (The Danish Administration of Justice Act), 
8. Francoska ustava (la Constitution),  
9. Francoski organski zakon o Ustavnem svetu (Ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 
1958 portant loi organique sur le Conseil constitutionnel), 
10. Grška ustava (Σύνταγμα / Sýntagma), 
11. Hrvaška ustava (Ustav Republike Hrvatske), 
12. Hrvaški ustavni zakon o hrvaškem ustavnem sodišču (Ustavni zakon o Ustavnem sudu 
Republike Hrvatske), 
13. Hrvaški zakon o referendumu (Zakon o referendumu i drugim oblicima osobnog 
sudjelovanja u obavljenju državne vlasti i lokalne i područne (regionalne) samouprave),  
14. Irska ustava (Bunreacht na hÉireann), 
15. Irski referendumski zakon (Referendum act), 
16. Italijanki ustavni zakon št. 1 (Legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1), 
17. Italijanska ustava (La costitizione della Repubblica Italiana),  
18. Italijanski referendumski zakon (Legge 25 maggio 1970, n. 352, Norme sui referendum 
previsti dalla Constituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo), 
19. Madžarska ustava (Magyarország Alaptörvénye), 
20. Madžarski referendumski zakon (ang. Act CCXXXVIII of 2013 on Initiating Referendums, 
the European Citizens` Initiative and Referendum procedure), 
21. Malteška ustava (Kostituzzjoni Ta' Malta), 
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22. Malteški referendumski zakon (Referenda Act, ACT XXXIII of 1973, as amended by Acts 
XXXV and LVIII of 1974, XI of 1975, XIII of 1983, VIII of 1996 and XIX of 2002), 
23. Švicarska zvezna ustava (Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft), 
24. Švicarski zvezni zakon o političnih pravicah (Bundesgesetz über die politischen Rechte).  
 
3. SODNA PRAKSA 
3.1 SODNE ODLOČITVE UPRAVNEGA IN VRHOVNEGA SODIŠČA REPUBLIKE SLOVENIJE 
1. sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 648/2001 z dne 22. 11. 2001, 
2. sodba Upravnega sodišča  št. U 374/2002-23 z dne 13. 12. 2002, 
3. sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 374/2002-35 z dne 24. 2. 2005, 
4. sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 199/2003 z dne 24. 2. 2005, 
5. sklep Vrhovnega sodišča RS št. X Ips 329/2009 z dne 8. 10. 2009, 
6. sodba in sklep Upravnega sodišča št. IV U 12/2011 z dne 9. 2. 2011, 
7. sklep Vrhovnega sodišča št. X Ips 132/2011 z dne 14. 12. 2011, 
8. sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 7/2016 z dne 5. 7. 2016, 
9. sklep Vrhovnega sodišča št. I Up 320/2015 z dne 5. 7. 2016. 
 
3.2 ODLOČBE IN SKLEPI USTAVNEGA SODIŠČA REPUBLIKE SLOVENIJE 
1. Up-16/92 z dne 25. 11. 1992, Uradni list RS, št. 57/92, 
2. U-I-83/94 z dne 14. 7. 1994, Uradni list RS, št. 48/94 (OdlUS III, 89), 
3. U-I-47/94, z dne 19. 1. 1995, Uradni list RS, št. 13/95 (OdlUS IV, 4), 
4. U-I-158/94 z dne 9. 3. 1995, Uradni list RS, št. 18/95 (Odl US IV, 20), 
5. U-I-266/95 z dne 20. 11. 1995, Uradni list RS, št. 69/95, 
6. Up-62/96, z dne 11. 4. 1996, (OdlUS V, 68), 
7. U-I-201/96 z dne 14. 6. 1996, Uradni list RS, št. 34/96, 
8. U-I-266/96 z dne 31. 7. 1996, Uradni list RS, št. 43/96, 
9. U-I-279/96 z dne 10. 9. 1996, Uradni list RS, št. 51/96,  
10. Up-341/96 z dne 19. 12. 1996 (neobjavljeno), 
11. U-I-294/95 z dne 7. 11. 1996, OdlUS V, 152, 
12. U-I-304/96 z dne 7. 11. 1996, Uradni list RS, št. 68/96, 
13. U-I-269/96 z dne 7. 11. 1996, Uradni list RS, št. 66/96, 
14. U-I-238/96 z dne 21. 11. 1996, Uradni list, št. 71/96, 
15. U-I-224/96 z dne 22. 5. 1997, Uradni list RS, št. 36/97, 
16. U-I-121/97 z dne 23. 5. 1997, Uradni list RS, št. 34/97, 
17. Up 20/93 z dne 19. 6. 1997, OdlUS VI, 181, 
18. U-I-286/97 z dne 11. 12. 1997, OdlUS VI, 169, 
19. U-I-311/97 z dne 13. 3. 1998, Uradni list RS, št. 31/98, 
20. U-I-12/97 z dne 8. 10. 1998, Uradni list RS, št. 82/98, 
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21. U-I-317/97 z dne 4. 3. 1999, (OdlUS VIII, 47), 
22. U-I-84/96 z dne 21. 10. 1999, Uradni list RS, št. 95/99, 
23. U-I-276/96 z dne 10. 2. 2000, Uradni list RS, št. 24/00, 
24. U-I-204/00 z dne 14. 9. 2000 (OdlUS IX, 200), 
25. U-I-214/00 z dne 14. 9. 2000 (OdlUS IX, 201), 
26. U-I-346/98 z dne 26. 10. 2000 (OdlUS IX, 255), 
27. U-I-104/01 z dne 18. 6. 2001, Uradni list RS, št. 52/01, 
28. U-I-185/01 z dne 13. 9. 2001 (OdlUS X, 152), 
29. U-I-287/02 z dne 21. 11. 2002 (OdlUS XI, 241), 
30. U-I-261/02 z dne 31. 1. 2003, Uradni list RS, št. 11/03 (OdlUS XII, 2), 
31. U-I-63/99 z dne 8. 5. 2003, Uradni list RS, št. 48/03, 
32. U-II-2/03 z dne 15. 5. 2003, Uradni list RS, št. 52/03, 
33. U-I-18/02 z dne 24. 10. 2003, Uradni list RS, št. 108/03 (OdlUS XII, 86), 
34. U-II-3/03-15 z dne 22. 12. 2003, (OdlUS XII, 101), 
35. U-I-257/03-14 z dne 26. 1. 2004, Uradni list RS, št. 2/04 in 8/04, 
36. U-I-245/01 z dne 12. 2. 2004, Uradni list RS, št. 19/04, 
37. U-II-3/04 z dne 20. 4. 2004, Uradni list RS, št. 44/04, 
38. U-II-4/04 z dne 17. 6. 2004, Uradni list RS, št. 72/04, 
39. U-II-5/04-8 z dne 8. 7. 2004, Uradni list RS, št. 82/04, 
40. U-I-111/04 z dne 8. 7. 2004, Uradni list RS, št. 51/04, 
41. U-I-219/03 z dne 1. 12. 2005, Uradni list RS, št. 118/05, 
42. U-I-217/02 z dne 17. 2. 2005, Uradni list RS, št. 24/05 (OdlUS XIV, 6), 
43. U-I-138/03 z dne 17. 2. 2005 (neobjavljeno), 
44. U-I-131/04 z dne 21. 4. 2005, Uradni list RS, št. 50/05 (OdlUS XIV, 24), 
45. U-I-145/03 z dne 23. 6. 2005, Uradni list RS, št. 69/05 (OdlUS XIV, 62), 
46. Up-396/05 z dne 6. 10. 2005, Uradni list RS, št. 94/05, 
47. U-II-1/06 z dne 27. 2. 2006, Uradni list RS, št. 28/06, 
48. U-I-7/07 in Up-1054/07, z dne 7. 6. 2007, Uradni list RS, št. 54/07, 
49. U-I-328/05 z dne 18. 10. 2007, Uradni list RS, št. 101/2007 (OdlUS XVI, 78), 
50. U-I-411/06 z dne 19. 6. 2008, Uradni list RS 68/08, 
51. U-I-49/08 z dne 15. 10. 2008 (neobjavljeno), 
52. U-I-295/07 z dne 22. 10. 2008, Uradni list RS, št. 105/08, 
53. U-I-50/08 in Up-2177/08 z dne 26. 3. 2009, Uradni list RS, št. 30/2009, 
54. U-I-155/07 z dne 9. 4. 2009, Uradni list RS, št. 32/09. 
55. U-II-1/09 z dne 5. 5. 2009, Uradni list RS, št. 35/09 (OdlUS XVIII, 20), 
56. U-I-425/06 z dne 2. 7. 2009, Uradni list RS, št. 55/09 (OdlUS XVIII, 29), 
57. U-II-2/09 z dne 9. 11. 2009, Uradni list RS, št. 91/09 (OdlUS XVIII, 50), 
58. U-II-1/10 z dne 10. 6. 2010, Uradni list RS, št. 50/10, 
59. U-I-67/09-27 in Up-316/09-19 z dne 24. 3. 2011, Uradni list RS, št. 28/11, 
60. U-I-59/11 z dne 24. 3. 2011 (neobjavljeno), 
61. U-II-2/11 z dne 14. 4. 2011, Uradni list RS, št. 30/11, 
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62. U-I-54/09 z dne 14. 4. 2011, Uradni list RS, št. 34/11, 
63. U-II-1/11 z dne 10. 3. 2011, Uradni list RS, št. 20/11, 
64. U-I-99/11 z dne 30. 5. 2011 (neobjavljeno), 
65. U-I-100/11 z dne 30. 5. 2011 (neobjavljeno), 
66. U-I-101/11 z dne 30. 5. 2011 (neobjavljeno), 
67. U-II-3/11 z dne 8. 12. 2011, Uradni list RS, št. 109/11, 
68. U-I-268/12-15 z dne 15. 11. 2012, Uradni list RS, št. 88/12, 
69. U-I-131/13 z dne 9. 9. 2013 (neobjavljeno), 
70. U-I-76/14 z dne 10. 4. 2014, Uradni list RS, št. 26/14, 28/14, 
71. U-I-76/14-9 z dne 10. 4. 2014 (neobjavljeno), 
72. U-I-76/14 z dne 17. 4. 2014, Uradni list RS, št. 26/14 in št. 28/14 in OdlUS XX, 25, 
73. U-II-1/15 z dne 28. 9. 2015, Uradni list RS, št. 80/15, 
74. U-II-2/15 z dne 3. 12. 2015, Uradni list RS, št. 83/15, 
75. U-I-85/16 in Up-398/16 z dne 14. 7. 2016, Uradni list RS, št. 52/16, 
76. U-I-249/14 z dne 1. 12. 2016 (neobjavljeno), 
77. U-I-93/17 z dne 13. 7. 2017 (neobjavljeno), 
78. U-I-111/17 z dne 13. 7. 2017 (neobjavljeno), 
79. U-I-108/17 z dne 13. 7. 2017, Uradni list RS, št. 41/17. 
3.3 TUJA SODNA PRAKSA 
1. Odločba Ustavnega sodišča Republike Albanije št. 31 z dne 19. 11. 2003, 
2. Odločba Ustavnega sodišča Republike Albanije št. 8 z dne 8. 3. 2013, 
3. Odločba Ustavnega sveta št. 62-20 z dne 6. 11. 1962, 
4. Odločba Ustavnega sveta št. 92-313 z dne 23. 9. 1992, 
5. Sklep Upravnega sodišča Grčije št. 2787/2015 z dne 3. 7. 2015, 
6. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-4696/2010 z dne 20. 10. 2010, 
7. Opozorilo Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-5292/2013 z dne 28. 10. 
2013, 
8. Sporočilo Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. SUS-1/2013 z dne 14. 11. 2013, 
9. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. SuP-O-1/2014 z dne 12. 1. 2014, 
10. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-164/2014 z dne 13. 1. 2014, 
11. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-4640/2014 z dne 12. 8. 2014, 
12. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-7346/2014 z dne 10. 12. 2014, 
13. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-1159/2015 z dne 8. 4. 2015, 
14. Odločba Ustavnega sodišča Republike Hrvaške št. U-VIIR-1158/2015 z dne 21. 4. 2015, 
15. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 49 z dne 10. 3. 1971,  
16. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 10 z dne 25. 1. 1972, G.U. št. 27, 29. 1. 
1972, 
17. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 251 z dne 18. 12. 1975, G.U. št. 339, 
24. 12. 1975, 
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18. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 16 z dne 2. 2. 1978, G.U. št. 39, 8. 2. 
1978, 
19. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 68 z dne 16. 5. 1978, G.U. št. 138, 19. 
5. 1978, 
20. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 69 z dne 22. 5. 1978, G.U. 23. 5. 1978, 
21. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 30 z dne 20. 3. 1980, G.U. 25. 3. 1980, 
22. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 31 z dne 20. 3. 1980, G.U. 25. 3. 1980, 
23. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27., 28., 29., 30. in 31. z dne 10. do 12. 
2. 1981, G.U. 13. 2. 1981, 
24. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 29 z dne 16. 1. do 3. 2. 1987, 
25. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 47 z dne 17. 1. 1991, G.U. 6. 2. 1991, 
26. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 34 z dne 16. 1.  do 4. 2. 1993, 
27. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 32 z dne 16. 1. 1993, G.U. 8. 2. 1993, 
28. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 2 z dne 12. 1. 1994, 
29. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 11 z dne 11. in 12. 1. 1995, 
30. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 17 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997, 
31. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997, 
32. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 35 z dne 30. 1. do 10. 2. 1997, 
33. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 31 z dne 3. 2. do 7. 2. 2000, 
34. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 42 z dne 3. 2. do 7. 2. 2000, 
35. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 12. do 26. 1. 2011, 
36. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 199 z dne 17. do 20. 7. 2011, G.U. 25. 
7. 2012, 
37. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 45 z dne 11. 1. 2005, G.U. 2. 2. 2005, 
38. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 199 z dne 17. 7. 2012,  
39. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 12 z dne 15. do 29. 1. 2014, G.U. 3. 2. 
2014, 
40. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 26 z dne 11. do 27. 1. 2017, G.U. 1. 2. 
2017,  
41. Odločba Ustavnega sodišča Republike Italije št. 27 z dne 11. do 27. 1. 2017, G.U. 1. 2. 
2017. 
 
 
 
 
